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I. EL PROCESO DE CONCRECIÓN DE LA SANCIÓN ADMINISTRATIVA
PROCEDENTE
La. im pos ición de una precisa sanción po r la com isión de una infracción administrativa
req uiere un proceso de concreción de la misma. Este procedim iento se com pone de
dive rsas fases, comenzando con una de terminación normativa y finalizando mediante
una resolución del órgano competente. Tal proceso debe aspirar a com paginar las exi -
gencias propias de los principios a los que las Administraciones Públicas están sometidas
en nuestro Estado de Derecho (segur idad jur ídica , legalidad, igualdad , erc.) . con la ne ce-
sidad de que el órgano administrativo competente, en función de las circunstancias par-
ticul ares de l hecho, pueda individualizar la sanción . La. Ley y, en su caso. el reg lamento .
son el resu ltado de una labor de abstracción que no puede prever todas las posible s cir-
cunstancias concurrentes en un supuesto dado. Sólo la Administración está en una pos i-
ción que le permite cum plir dic ha tarea. La fijació n normativa de sanciones de un modo
absoluto supondría, en la mayoría de las veces , una conculcación de principios como el
de igualdad -que exige trat ar desigualmente los casos desiguales- o proporcionalidad.
En la doctrina penalista. es habitual la distinción de las siguientes fases en este procedi -
miento de concreción: la pena legal abstracta (el quantum establecido por el Código Penal
para cada de lito o falta dirigido al autor de la infracción consumada); la concreción legal
(en atención a diversas características generalmente comunes a todas las infracciones
penales: iter criminis, grado de pa rticipación. circunstancias modificativas y concursos) ; y
la individualización judicial'.
(l )Vol. M.A BOlOOVA I'ASAMAR. ftAplicuión y de1..rmin.dón de 1.0 po-n.··. en Los """"'......... )uridno«l4dltuar el"""" COd,," Palo)
EspuñoI. coord L GRACIA MARTíN. V.lenCi', Tlr.", lo m."ch. 1996. pig~, 179· 180; S Mlr Pulg. DnrdIu Palo/. 1'\1'1< G<nmI. S· ed..
Roreeloru. Reppenor. 1998 . pigs, 748-75). quien l.mbi"n ... refiere. 1.0 de,ermin.eión po-nilendui. de 11 po-ru;M, CaBO DEL
ROSAL YT.S. VIVES ANTÓN. D<r..hu Fmol.l\1Ite G<noaI. V.lene". Tirom lo m.nch. s' ed .. 1999. pig•. 910 y ..
!.. dvi...n..... no oh.tonte. que el ul. 638 del Cl' e".b1ecc que"en l••plie.ción de 1., po-n., de e"e Libro (el de 1.0. f.hs) proce-
der'n 1", Jueces yTrlbuno! >t'gÚll 'u prudenle .,bilrio. denlfO delm limites de ud.> uoo . .,enmenda, lo> (],cu"-".,,d... del
u", y del rulf'Oble••in .¡ml lo, regl... del", utírul", 61 • 71 de e"e Cooigo" E'IOe,.f'Oro 10 deterrnln.eión de lo, po-n..
de 1.. f.h.. se decl.r. que no ",n de .plie .ción 1.0, reglo, de concreción lego! que .í lo ",n paro 1", delot"'. y se remile dire<:to-
meme.l prudente orbilrio del Juez. cuyo ejercido ... n.l. d.. orientor ron d", niler;", .mplí"¡m"" lo, ci"un>und•• del c.", y
del rulf'Oble. Se podrí. <""" ten,.do • que,e, bu!.C.ll ''luí un. ju"iflucion • l. formo de procede r en el 'mbilo del De=ho
Admmim.livo S,mcion.dor. Sin emb.lrgo. lo jmtifk.ción que l. doo:;triru po-lUlh,. ofrece de e, U reglo e'pe<:I.I -1.o exiguo emid.d
y exten,ion de 1.. pen.. ",... r"d., . l• • f.h .. {M. GAlliCO niAZoflli:slemo cspuñul el< d<\rrml_ión Iq¡ol el<]u 1""'" Eslud... el< "". de
opl;<ULión de1"""1 dd C<'idill" Fmol. M.>drld. ICAl. 1985. p.íg.• SS; M.A. BOlDQYA PASAMAR. "Apllu cióo y de,ennln'ción de lo pen.··.
en U1s """"""'K"" ¡u,id,....... .,. <11., p.ig. BS}-- no puede ni mucho men'" ulende>w hO)' en dí. cOn ur'Cler gene••1.1 umpo de
lo, ...nelone, .dmiol"tAti.,,,-,. Ade",". l. posición con"lluclorul de l. Ad",i,,¡,,,.cion y del Poder ¡udid>.1 es bien di>"nto.
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Sin embargo. en el Derecho Administrativo Sancionado r estas
fases. en la mayor part e de las ocasiones, se reducen a dos: por
un lado , la sanción normativa abstracta", y por otro, la. índíví-
dualización administrativa. Desaparece la fase de concreción
normativa.
Esta omisión tien e do s consecuencias fundamentales. En pri-
mer lugar. un forza miento del alcance del ins trumento de la
tipificación de las infracciones, pues --como tendremos oca-
sión de exponer- será a través de esta vía por la que afloren
algunos de los elementos que en el Derecho Penal se insertan
en esa fase de concreció n legal. En segundo lugar, el otorga-
m iento de un mayor ma rgen de apreci ación al órgano admi-
nistrativo competente para la imposición de la sanción.
Además. cuando alguno de estos elementos aparece en la
legislación administrativa -espectalmente. las circunstanci as-
no se puede hablar ser iamente de una concreción legal. pues
sus consecuencias en cuanto a la extensión de la sanción per-
man ecen habitu alm ente indeterminadas.
11. LA SANCI Ó N NORM ATIVA ABSTRACTA
1 Exigencias demadas del artículo 251 CE
Sin duda alguna, el art. 25.1 CE po ne su mayor énfasis en la
prede terminación no rmativa de las infracciones administra ti-
vas, siendo prec isamente este aspecto al que se ha prestado
siempre una atención normativa y doctrinal pa rticularmente
intensa. Sin embargo. como reiteradam ente ha manifestado el
Tri bunal Cons titucional, "el man dato del art o25. 1 determina
la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la
Administración en una norma de rang o legal". donde deben
quedar "suficientemente determinados los elementos esencia-
les de la conducta antijurídica (... ) y la naturala a y limitedelassan-
ciones 1I imponer" (en tre otras muchas. la STC 341/ 1993, de I 8
de noviembre, recu rso de inconstitucionalídad , ponente : F.
Oarcía-Mon y Gonzélez Regueral. F] 10°) . Esto es, el principio
de predeterminación no rmativa también despliega sus efectos
con respecto a las sanciones adm inistrativas. En tal ámbito,
forma parte del núcleo esencial que la Ley debe regular, la
determinación de las sanciones posibles, junto con su exten-
sión.
U lEY SANCIONADORA
NA DE ESTABLECER UNA
CONEXiÓN ENTRE
US INfRACCIONES y US
SANCIONES. DE TAL MANERA
QUE PERMITA A
LOS CIUDADANOS




(2) 1.> inler~nc;ón ~gl."",nIM; ' en eSle ámbito ¡"'litk.. que utilicem", l. exp.....ión ....nción norm"iv"· ~ no l. de ·"'..oción
leg.r· urili,..d. en ti nern:ho ~lUl
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Pero a estos dos aspectos hay que añadir un tercero, que también ha sido destacado por
la jurisp rudencia consti tucional. Nos referimos a la exigencia de que la Ley sancionado-
ra establezca una conexión entre las infracciones y las sanciones, de tal manera que per-
mita a los ciudadanos conocer cuál va a ser el alcance de su responsabilidad administra-
tiva. Especialmente clarificadora al respecto es la SIC 6 1/ 1990, de 29 de marzo (recurso
de amparo, ponente: C. de la Vega Benayas}. cuyo FJ 90 afirma que el arto25.1 CE"afec-
ta a la tipificación de las infracciones, a la graduación o escala de las sanciones y a la
correlación entre unas y ot ras, de tal modo que -como se dice en la SI C 219/1989- el
conjunto de las normas aplicables permita predecir, con suficiente grado de certeza, el
tipo y el grado de sanción susceptible de ser impuesta". Y ello no se cumple en una
norma que "se limita a establecer una enumeración de posibles sanciones (...), sin refe-
rencia precisa a las conductas, sino a una form ulación vaga de lo dispuesto en la Orden .
cuyo íncumplímíento "podrá ser sancionado, atendida su gravedad o rrascendencía'".
Concretando algo más estas formulac iones sobre el grado de definición de la correspon-
dencia entre las infracciones y las sanciones , la SIC 207 /1990, de 17 de diciembre
(recurso de amparo, ponente: F. Rubio Llorenre) . a propósito del art. 57 del viejo Er.
admite que el legislador "puede de jar márgenes más o menos amplios a la discrecionali -
dad judicial y administrativa. pero que en modo alguno puede quedar encomendada por
entero a ella'".
Sobre esta base se puede desarro llar una colaboraci ón reglamentaria, de la que nos ocu-
paremos al hilo de las conc retas instituciones.
2, La determinación delassanciones posibles
2.1. Sanciones únicas, alte rnativas y acumulativas
En otra parte de este monográfico ya se ha analizado los tipos de sanciones admímstrerí-
vas'. Lo que nos va a ocupar ahora es la exposición de los diversos modos a través de los
(3) En l~ mi.m~ línea. I~ STC 116/1 993, de 29 de m~~lO (recu"" <k ~m¡>aro, ponente: Gimeno Sendr~), ~nu lo un~' ...neion....
pu.... lo norn.. que los«:gul~N "no g~nnti,.¿ min in..",..nte lo ~gu.i<Ud ju.idie¡ <le lo. ~<lnti ni".;w05 por no ..t~b1"""r COn clo-
ridod criterios ¡>ar~ lo g.~du~eión de 1", ;nfr.ceione. y ...ncion .....
Igu.ln'en'e. corno no podi. ser de otro modo. tod., ... t., i<k~, Uenen l.mbién 'u fiel rene¡o en lo jur;'prudencio o.dinori., Por
eit.. sólo uno de 1., m;Í$ recien' .....id,lo STSde 11 <k julio <k 2000. N. M68. que entiende que "puede oon,;de.~'se .uficiente
lo "piliación ru.ondo con'" en lo norm. uno pr.-de'e .min.ción imeligible de lo infrocctón. <k lo ...nción y del. oo.rel.eión e"'re
uno y orro"
(~) En e.t••mmuline. y. proPÓ<ilO de este mi,mo preceplo y~ se h.bí~ pronuncl~do lo STS de 20 de diCIembre de 1989 (Ar.
9640. pone",e: V.Conde Monín de Hii~'): "l. en<>rme .mphtud de m~rgen... de I~, ...000"", in'p',mble. ,egún el m. 57 de lo
ky del E"'lUIO de losTroNi~dore' hoce imprevi<ibJeen ,e.minos de minin .. cer'el.>. cu~l puedo >er lo ...""ión cor,"",pondieme ~
lo eonduet~ inlr.c'or~ (...) )'. que no exi"e ninguno ob¡etin correloeión emrelo. posibl... inf••ceione, y lo, ...n<io".... en", .pli .
e¡b1",. (...) El¡>in.fo 1 del~ . biem l. posibilidod de que lo, inf¡-~ccione.lobor.le. se ...ncionen de<de un limite mínimo. que por
lo dem~' no fij• . ho". un lími'e m.i~lmo de quin<l: millon~ <k peseln. (...) (E,.o) no ~ti.f.<;e I~ ne«<idod OOJ1"üucionol de que
el eiu<Ud.no puedo esto. info rnudo de cu~l ... lo ~nción que, en.u <.",. puedo cor""ponde.ob¡eliv.menle. 'u hipo'ttie¡ inf.oc·
c;ón. Y. por .1 contr~"o.... ororg~ • lo Admllli"'oción l.bo••1 un ubimo de.medido en lo elec<:ión de lo .... pu...to pun;'''·' que,
.in dud•. no >e.decu. >1 .i gor de I~ «:>e".• de ley"
(5) M. REBOllO PUIG. "EIconlemdo de 11.< ~ncione"' .
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que el legis lador recoge la sanción aplicable a una infracción administrativa. A este res-
pecto , nos podemos encontrar con los siguientes supues tos:
a) Sanción única
Cuando el tipo infractor tiene asignado una singular sanción administrativa.
Art. 33 de la Ley 25/1988, de 29 de julio. de Carreteras, que prevé q\le las infracciones
leves serán sanci onadas con "multa de 25.000 a 250.000 pesetas".
b) Sanción al ternativa
Cuando el marco de sanciones posibles para un concreto tipo es dos o más, aunque la
Administración sólo puede im poner una de ellas.
Art. 7 de la Ley 13/ 199 8. de 4 de m ayo, de Ordenación del Mercado de Tabacos, dice :
"Las infracciones muy graves, con la revocación de la concesión a los expendedores y de
la au tor-ización a los puntOS de venta con recargo. o con la cancelación de la licencia a los
fabrícames. importadores o distribuidores, o con mulla entre 20 y 50 millones de pesetas
(...) ...
Art. 120 de la Ley 7/ 1995. sobre normas reguladoras de la caza. y pesca fluvial de anima-
les silvestres en la Región de Murcia. señala que las infracciones leves se sancionarán "con
multa de 10.000 a 100.000 pesetas o, alternativamente. suspensión de licencia por un
período comprendido entre un mes y un año" .
En principio. la elección de la sanción correspondiente al caso concreto parece dejarse en
manos del órgano competente para sancionar. En cualquier caso, en este proceso de elec -
ción hab rán de seguirse las reglas y principios que más tarde expondremos a propósito
de la individualización po r el órgano de la sanción. Hay dos aspectos que m erecen una
especial atención : en primer lug ar, el principio de congruencia. por cua nto, en ocasio -
nes, algunas de las sanciones previstas como alternativas o acumulativas sólo tienen sen -
tido para ciertas infracciones y no para todas las que se predica en abstracto' : en segun-
do lugar, especíelmenre en aquellos supues tos en los que junto a una sanción pecuniaria
se prevé ot ra limitativa de otros derechos (clausura de instalaciones . inhabilitació n . etc),
puede plantearse hasta qué puma no es la sanción pecuniaria de aplicación preferente. A
nues tro juicio. nada ob liga a esta solución, siempre que se m antenga la debida propor-
cionalidad .
e) Sanción acumulativa
Cuando la in fracción es castigada con dos o más sanciones de dis tint a naturaleza que
deben imponerse conjunta y necesariamente,
(6) Por ~j" Lo ley 1O/ 1991. d~ .. d~ ohn!. de 1""""'.00 .dmim"n'''-.' ~1l105 ~'pl:ukul"" ..urill"", enu"",.. entre l., ....nÜOll~
cort~pondi~nl~$. 1., ;nfr...:doll~ l/ra"", la de -citu''''. h.,u un .Jio d~ escuel., lO"'ilU'''. qu~ sólo ~$ cOllg'U~ nl~ (011 .Igull""
d~ 1""Tipos p'''''¡'''''' ,
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Elarticulo 18 de U Ley 3/ 1996. de 10 de enero. sobre medidas de control de sustancias qui-
micas caulogadas susceptibles de desvío PAn u fabncact ón ílicua de drogas. establece que :
"las mfracdones muy gnves serán sancionadas conjuntamente con:
l . Renrada de Li Licencia de Acnvida d o de 1.1 Licencia gen érica de Exportaci ón de
Sustancias Quimícas Cu .t)og¡du o b. suspensió n de las mismas por un periodo de entre
cinco años y diez años. y
2. Mulla de 15.000.00 I ¡ 100.000 .000 de pesetas".
En ocasiones, la sanción acumulauva no aparece con esta claridad y ha de rastrearse por
otros preceptos de la ley en cuestión.
La Ley 4 / 1989, de 27 de marzo, de conservación de los espadones natu rales y de la flora
y fauna silvestres, después de enume rar las sanciones en el uI. 39 .1. a ñade en su párrafo 2
que "las faltas gu.ves y mu y guves co nllevarán la prohibición de cazar o pescar dW4I1 Il~ un
plazo máximo de diez años y las menos graves hasta un plazo de un año".
El art . 4S.4· de la Ley 2/1989. de 6 de junio. de regulación de la Caz¡ en el Principado de
Asturias, juma a la tipificación del t'Incumplímiemo del régimen cinegético establecido para
los terrenos acotados". añade que "la sancíón llevaráaparejad¡ I¡ suspensión de lo acotado".
Por su paute. algunas legislaciones configuran las sanciones posibles simultáneamente
co mo alternativas o acumulativas. mediante fórmulas como la recogida en el art. 143 .1
de la Ley 16/1987 . de 30 de julio . de Ordenació n de los Transpones Terrestres : "Las
in fracciones leves se sancionar án co n apercibimi ento y/o mulla de hasta fO.OOO ptas
(...) "; o en el an. 18 de J¡ Ley 10 / 199 1. de 4- de abrtl. de potestades administrativas en
los espectáculos taurinos : "Por las infracciones graves podrán imponerse alternanva o
acumulativamente las siguie ntes sanc iones (...) ". Enestos supuestos. el margen de la. indi-
vídualízacíó n por el órgano sancionador es mayor, por cuanto la aplicació n alternativa o
acumulativa - y de ntro de ésta. su propia extensión. esto es, las sanciones que se van acu-
mular- queda en sus ma nos. En cualquier caso , es esta posibilidad de elección la que nos
lleva a considerar que aun en el supues to de una aplicación acumulativa, ésta se aproxi-
ma más a la figura que en el siguiente epígrafe denominamos "sanciones adicionales"
que a las sanc iones acumulativas stricte sensu.
Finalmente. debe señalarse que el amplio margen que la técnica de las sanciones alternati-
vas oto rga a la Administración a la hora de elegir el tipo de sanción que debe imponerse -en
cuanto a la extensió n , ya nos ocuparemos más edelame-. puede concretarse por vía regla-
mentaria en aras a Wl.1 mayor sansfacct ón del principio de predeterminación normanva.
A partir del preceplo antes recogido de b. Ley sobre rnedídas de control de SUSWlci.lS quí-
micascatalogadas suscepnbles de desvío par¡ la fabricación Ilicna de drogas. que establece
L.... [=} - - - - - - - - - ---'
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qu e las infracciones m uy graves pueden ser sanc ionadas co n
"retirada de la Licencia de Actividad o de la Licencia genéri -
ca de Exportación de Sustancias Químicas Catalogadas o la
suspensión de las mismas po r un período de ent re cinco años
y diez años" ; el art. 66 del RO 865/1997. de 6 de junio. por
el que se aprueba su reglamento de desarrollo . divide estas
infracciones en dos grupos, uno que será sancionado "con la
suspensión de la licencia de Actividad o de la Licencia gené-
rica de Exportación de Sustancias Qu ímicas Catalogadas por
un peri od o de emre cinco años a siete años y seis meses" . y
otro "con la retirada de la Licencia de Acnvtdad o de la
Licencia gen érica de Exportaci ón de Sustancias Químicas
Catalogadas o la suspensión de las mismas, por un período de
entre siete años y seis mese s a diez años".
2.2. las sanciones adicionales. Distinción de las penas
accesorias
Aunque próxim a a la figura de la sanció n acumulativa, hemos
de distinguir de ésta el supuesto en el que jum a a la sanción
única o sanciones acumula tivas o alternativas, se prevé la pos i-
bilidad de imposición de otra sanción.
Art. 120 .8 de la Ley de Puertos:
"En el caso de infracciones muy graves. en lo que se refiere al
uso de l puerto y sus instalaciones, ( ...) se podrá declarar (...) la
inhabilitación temporal de los infractores por un plazo máxi -
mo de tres a cinco años para ser titulares de autorizaciones y
concesiones, respectivamente, en el ámbito del puerto corres-
pondiente o para el desempeño de actividades portuarias."
Cuando esta otra sanción se imponga efectivamente el resultado
es el mismo que el propio de las sanciones acumulativas. Sin
embargo, a nuestro juicio, la diferencia esencial es que en tales
supuestos esta posibilidad ha de analizarse en cada caso concre-
to, mientras que en las sanciones acumulativas puras esta situa-
ción viene dada a la Administración por el legislador. Este tipo
de sanción carece de un carácter aut óno mo e independiente,
esto es, sólo se puede imponer jun to a otra sanción -que, por
ello, podemos denominar principal-o Ello sin perjuicio de que
un concreto tipo de sanción (por ej .•el cierre de establecimien -
to). en un a ley esté configurado como una sanción adicio nal y
en orra como sanción principal (de manera singular, alternativa
o acumulativa) . No obstante, estas sanciones adicionales carecen
de los caracteres propios de las "penas accesorias" en el Derecho
Penal, qu e son aquéllas "que se aplican al delito en razón de













haberse impuesto otra principal. que las conlleva:". Esto es, las penas accesorias completan
a otras penas que las llevan consigo. Por el contrario, en el Derecho Administrativo
Sancionador estas sanciones adicionales no se vinculan a tma sanción previa que las porte
ímplícítamente", sino direc tamente a la infracción administrativa; aunque, en pr incipio,
presuponen la existencia de otra sanción administrativa a la que se acumulan.
La denominac ión con la que estas sanciones se recogen en las normas es muy variada :
"sanciones complememartas'". "sanciones accesor ias" 'O y la mayoría de las veces, sin un
apelativo especi al. como lila sanción específica fuera del cuadro general de sanciones".
La previsión de este tipo de sanciones podria considerarse contraria al pr incipio de pre-
determinación normativa, si supusiera dejar a la libre decisión de la Administración la
falculrad de imponerlas o no en un supuesto concreto. El legislador sectorial enlaza este
lipa de sanciones bien a todas la infracciones en abstracto, bien a concretos eípos" o a la
calificación de éstos, pred icándose generalmente de los mis graves!' . Sin em bargo, lo ver-
dade ramente im portante es en fun ción de qué se haga depender su imposición. Al res-
pecto . se pueden distinguir los siguientes supuestos:
(1) M. COIlO DELROSAL yT.S. VIVES Al'nON. Dm<ho PmoI.op.<iI,. pá.& 8IS Vid.. ig.w_m~. ~J 1fI. S+CPq~ ei1Iabf«e q~ ~I.l, P'-"""'
de inhobill..dÓf'l ",n ~;,,'"' los ""<;O!i", que. no imt">ni~n<IoIa. ...Jl"<Ulmenle.l.llof~q~ otros ptJlOS Lo, ne,'"n (Onsigo"
(8) h~,,¡x;ion.Jmeme, ¿lglillO Jegi,Loción""'lmLoJ ,i PM"Ce ",guln un", !.W.cion~s ¿ccesori.s con bs cMole'erí,'ic¿, propi.' de J¿,
ptn.s ¿ccesori.., Por ~j ,. el ort, 11 de Lo ley de 21 de febrero de 1991. del r~g'men ",-ncion¿dm del Ju~go en C¿,¿lutU. con ~I ,i,u ·
Jo de "s"ndone' ole""",ri¿,", e<;,¿hlece que "dur¿tI1e eJ pl¿zo de ,u,pensión de un.o .u'oMución o cierre o tt1tu.bili'¿ción 'emt">.
r¿1 de unloc.oJ no podr 'n conce<!e"" nu....'.' .Ulori/..ciones. l. emp""" ",ndon.d. ni pue<!e .ulori"""". OlU. emp"""' . de...-
rrolL.r .Klivl<ud~s ,el¿d on¿do, con el juego en el loc.oJ o Joc¿k. en que "" tu. proolKido I¿ infroledón. En~l casode .......oución de
un¿ ¿u,oriueión o de cier", O inh¿bilt,¿ción de un loe.l con c¿r'eler definitivo, impuestos como ...neión. no podr' cooce<!erse,
en un plu o d~ cinco ¿Iios, com¿do. pU'ir de l. fecch. de imposición de I¿ "'-nci6n. ningutllo 'Uloriud6n ",u eles,.b1ecimi~n·
'o .fecc,.do ",lI.dotllodo con lI.<>elividod que ~n el se dh.>rroU."'''
(9) An, 120,6 de lI.Ul' d~ Pu~rtO$' ",,;"" 10$ $\'pI""t'" de lnfraction....muy grave, "" podr' .coro..r la ....tención del buque o impe .
dir 'u ~ntrad¿ o b, oper.cion", de c.arg. y descorg¿ d~1 mi"'lO como ",ndón cornplemen'.'i• • la que en ""di. ""SO procedter"
(lO) Art, 19.3 de I¿ I.ty 111995. de ti de abril, de Orden ación d~ITuri'mo en C¿n¿ri¿, est¿b1e<;e que "lo ""pen'ión trmpor¿1 de
. ctividades o del ejercicio prof~.ion.l. '" impcmd,' en los ,upu... 'os de tt1fr.ccion", muy gr.'..... como ",-nción pr inci",1o . <<sO'
,i•• I¿ muh".
Por el conturio. en 01'" oc.a,ione,. "" denomitllon """,cione, .lccesorLos" otro 'ipo de n,edid., -de l.>; que "os ocu",,,,mo> m.,
¿del¿me- como el comiso de los ef"""os ~ in-trum~nt'" de 4 infr¿cción o de lI., g¿n¿nciu ol>lenid¿,. propósi'o de ést¿" ¡"duso,
,~ ,ecogen b;,jo e'l¿ drnomin¿ción lo que no son sino medid,u de pobd.. : "u .u'o,id<ld ¿ qu~ cor.....pond. """,Iver el expedieme
podr' ¿cord.lr, como "'n~ión . ccesori. el comiso de produc,os y me<!i""mentos deterioudos. c.duc.dos . no ¿ulO, il . d", o que
pued¿n emr."u riesgo ",r.lI. ",Iud" (ort. 110.2 de lI.ley del Medic.memo): "Me<!id¿, de co,,,,ceión. o,egurid¿do control que
impid>n L.conti"uid.d en I¿ producción del da.no" [¿el. 4,¿) Rul Decre,o-ley 812001, de ti de abril. por el que"" e"¿bl",,,e el
'i'tem. de infueciollr< y "'I>cion... en m. l..i. <le en~ef¿lo""i¿. ",pongiforme' ,unsmi'ibles].
(11) ElUl. 34 de Lo Ley de ¡ndumi¿, tr., recoger el eu¿dro gen...¡ d~ ...nclones en ti p.irr.fo prim~ro••¡¡¿de e" el,e,<-ero: "Lo
.utorid¿d "'-ncior....dou competente podr' .lCorda.r .de",". en lI.. infucriones gr...... y muy guv.... l. pérdid> d~ la posibilida.d
de obtener ,ub"enciones y l.a prohibición "'''' celeb, .. COnt,.'os con lI..Admini'lunon... Públic¿,. dur¿nte un pbzo de h¿,,¿ dns
.¡¡os en Lo, infr¿cciones g'¿v", y h.,t¿ cinco ¿nOS en Ja, muy gu\'","
(12) ElnI. 120.9 de l. Ley de Puert'" ...,.ble<;~ que "en el ""SO d• •u'or,ucione, de .l<ti'·idod... previ't¿s en el ntículo S9.1 de
lI.p~nte ley, • re¿liur en I¿ lOn¿ de ",rvicio del puerto , 1.0, Infracciones "'4'h'••• 'u UsoO .1., .nivid.de, que en"l "" P"'"
t¿n podrin U......¿r .",,,,¡.d., . den'" b ""pensión 'empor.J de lI.¿ctiYida.d"
(13) El art 120,10 <le 1.0 lr}' <le Puertos cumdo p""'~ que "en 10$$uPUe<;,os de lnfr~ione<; gu~ Omuy g,¿,.." COJU,¿ I.lo,egurida.d
mnítitlU. . cometido. p<>r 01 apit'" o el poI,rón del buque, el pr'elico de ""..-icio o den";' miembros de Lo dOl¿ción, se podri <lecJ.¡.
w (...) Lo ,mpensión del título profesion.>l" El¿ti. 64.S de Lo le)' H1t9'J7 , de 21 de """iembre, del Sector E1<'<:trico. esl¿b1ece que
"lo comisión de Utllo infw:dón muy guve podr' llevn ;op.arej.do Lo l-e\'CIQ.Ción O".,pensión <le L> .u'uril.llCión .dmim,{unn (...)" .
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La delerminatión de la santión administrativa --,
a) Se vinculan a la concurrencia de ciertas circunstancias.
Bl art. 161 del Real Decreto 2364/ 1994, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Segur idad Privada. prevé que "cuando la especial trascendencia o gravedad
de los hechos. el número de personas afectadas o la conveniencia de su conocimiento por
los ciudadanos lo hagan aconsejable. las autor idades competentes podrán acordar que se
haga pública la resolución adoptada en procedímientos sancionadores por infracciones
graves o muy graves"
Sin embargo. aunque pudiera pensarse lo contrario, la enumeración de unas concretas
circunstancias no facilita mucho la labor de motivación, por cuanto éstas acostumbran a
coincidir en par te con las que se establecen con carácter general para la clasificación de
la infracción por su gravedad o para la determinac ión de la extensión de la sanción, Por
tam o , para evitar la apreciación de la mis ma circunstancia en dos mom entos distin tos - lo
que vulneraría la prohibición del non bis in ídem-. no basta su mera alegación en abstrac-
to, sino que la resolución ha de incluir una motivación detallada y suti l al respecto, de
gran complejidad, que justifique una espec ial in tensidad en la concurrencia de dicha cir -
cunstancia que justifique la imposición de esta sanción adicional.
Más aún , en una línea de reducción de la discrecionalidad, la jurisprudencia ha afirma-
do que la concurrencia de las circunstancias a las que se vincule una sanción adicional
hace im posible a la Administración eludir su Imposici ón y si no lo hace su actuación será
ilega l (STS de 3 1 de mayo de 2000 , ponente : Osear Gonzélez González, Ar. 4908).
b) Al regular estas sanci ones adicionales no se ha ce ninguna precisión , de manera que su
im posición parece quedar al más absoluto libre arbitrio de la Administración.
An. 67.1 del Real Decreto Legislativo 339 /1990, de 2 de marzo, que aprueba elTexto arti-
culada de la Ley sobre Tráfico, Circulación de Vehiculos a MOlar y Seguridad Vial :
"En el caso de infracciones graves o muy graves podr á imponerse además la sanción de
suspensión del permiso o licencia de conducir hasta tres meses."
Conforme a la jurisprudencia constitucional, esto no significa que la Administración
tenga una potestad discrecional para su imposición o no, sino que ha de estar a los cr i-
ter ios de graduación que la propia ley establezca con carácter general, '. aunque éstos
deben presem arse con una cualificación tal que la justifiquen. En el mismo sentido se ha
(14) En el rn:ur.;o d~ illcomlitucion•.hd.d cont.. lo~ d~ Cu.. d~ Ex'reIDil<lur. '" impug""bo, ~nrr~ OIros, su .n. 89.1 segun el
cu.L "Son inh.ecio"",, I~ qu~ ...rin ..ndorad.. con multo; d~ ~ .OOO • ~O.OOO pi"., ,..timdolI""r Implio lO Id... ,..... <Ir Idlirrncif e
imp;,boli<l.>l <k .»t_rIo por un plolo d~ uno . d", años ( ...)"'. Los recurr~m~s ~m~ndí.n qu~ l. ~'p«',;ón "pudi~ndo" ,ignillc.bo
qu~ l. Admin",..ción, d,KJ<"(ionalm<'n'~, ~..bo facull..d. par. impo""" O 110 eu ""oción d~ ~irula de Iicenci. , y qu~ ~1I0 _ul·
""..ba 1. ~n""" de la, ...ndon... qu~ uig~ el :m . 2S CE l. mi, genéric..meme.l. segurid.d jurídica qu~ g.ran'i" el arl. 9.J CE.
La STC 1411998, d~ 21 d~ enero. pon~m~]. G.haldón ~l. ~n 'u FI l O", . firm. q"~ ~'I. habilit.ción ~g.I·'no ~s. nr mucho
m~"',., di5C...-c;on.l y ~m~ram~m~ li~", ,;no q,,~ .... d~ i"'~gr'~ con lO' cri'~riO$ para la glOdu.ci6n d~ l., <ancion~T«og;-
dos ~n l. propia I~y. Por "nlO. p"l"<1~ <kd irse qu~ si no fuera ...í, qu~ si ~fe<;'i'·.meme ... hubiera conllgurado un. p01.....d ..n·
c;o",<1or. de ~jercicio d'S<.Te<;¡on.l, so: brí. incurrido ~n incom'itucion.li<!ad por vuln~ración del principio de predetermina-
ción leg.l sullciem~ de la, '.ncion~.
Ad~mis, MtC'" el plan,e.miemo que .Iguna, [")"ro; han rn:ogido np......m~m~' el.n. 122 de la 1..")" <1~ Pu~rro' som~l~ ~xpre ..-
"",m~. loo mi,m", eri'~ri", l. d~'~rm;n.dó" <1~ "]a cu. n, í. d~ 1.. multa, y l••plicación d~ la, ..ncione, ~ria" ,
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pronunciado la jurispr udencia ordinaria". En definitiva, nuevamen te la exigencia de un
inte nso esfuerzo de motivación por parte de la Administración.
A este problema de la predete rminación normativa, se añade otro de menos enjundia teó-
rica pero sí práctica. Si este tipo de sanciones se vincula generalmente con aquellas infrac-
ciones más graves en las que concurren ciertas circunstancias qu e las hacen especialmente
reprochables, cabría mantener que con carácter previo a su imposición,laAdm inistración
debería agotar el juicio de reprochabílídad impon iendo la sanción "princ ipal" en su
grado y extensión máxim as. Esto es, que sólo se podría acudir a ellas cuando la sanción
principal ya se hubiera ago tado. y aún así fuera proporcional con los hechos infringir un
castigo mayor. El de recho positivo no ofrece una solución a esta cuestión , aunque la
expuesta nos parece la m ás adecuada con la estr uctura del procedim iento de determina-
ción de la san ción y con la jurisprudencia constitucional que hemos recog ido má s atrás.
Finalmente, una mención aparte merecen una serie de medidas -en concreto, el comiso
de los efecros e instrumentos de las infracciones administra tivas y de las ganancías- , que
se acostumbra a prever de forma similar a las sanciones adicionales que estamos analí -
zando. calificándolas hab itualmente como sanciones y, más concretamente, como "san-
ciones acceso rias"
Quizás, una de las previsiones más amplias, sea la del arto14 de la Ley Orgánica 1211995,
de Represión del Contrabando, que exríende lo previsto para los delitos de contrabando a
las infracciones administrativas, esto es, el comiso de:
"a) Las mercancías que constituyan el objeto del delito : b) Los materiales, instrumentos o
maquinaria empleados en la fabricación, elaboración, transformación o comercio de los
géneros estancados o prohibidos: c) Los medios de transporle con los que se lleve a efec-
lO la comisión del delito (...): d) Las ganancias obtenidas del delito, cualesquiera que sean
las transformaciones que hubieran podido experimentar : e) Cuantos bienes y efectos, de
la naturaleza. que fueren, hayan servido de instrumento para la comisión del delito."
El an. 97 de la Ley 7/1995, sobre normas reguladoras de la caza y pesca fluvial de anima-
les silvestres en la Región de Murcia, preceptúa que :
"podrán imponerse sanciones accesorias consistentes en la destrucción u ocupación de los
medios utilizados para la ejecución de las infracciones, así como la ocupación de las pie-
zas indebidamente apropiadas".
El art. 21 de la Ley 3/1996, de 10 de enero, sobre medidas de control de sustancias quí-
micas catalogadas susceptibles de desvío para la fabricación Ilicíta de drogas:
(1S) ~.~i~lmente num e"""'- ... lo line~ iuri'prudenci~l exi.re nle ~ propó.ilOde 1.> ..nci6n de . u.pe n.ión del permi", de condu-
cir. que. en l~ nuyori~ de lo. u>o<. ~nu l~ dich~ ..nd ón por <Mecer de UlLI mOli v~ció n de 1.0 ..pedal intemid~d en 1.0 con, ur~n ·
ci~ de ~I gun~ de l~, dreun,...nc;". que enumera l~ ley. Vid. l~, ", nlencil.> r«og id~•. ent... OIr... en l.l. Cróniu. ",b", o.,r«ho
Admini"r~livo Sondon.dor. de]", número. 6. 10 Y 11 de ¡"" iri. Adrntnl\lrall'" Por sólo ciu.. un. de 1.>. mi. r«ienl... ..id. ]~ STSI
de Lo Rioj. de 30 de junio de 2000. ¡\r. I SS?,
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,- la determinación de la sanción administrativa -----,
"Sin perjuicio de b, muir¡ que proceda Imponer conforme a
lo dispuesto en los artículos Ulteriores, las íafraccíones serán
sancionadas con el comiso de las sustancias químicas caulo-
gadas y del beneficio ilícito obtenido como consecuencia de
I.J. comisión de la infracción" .
Enestos supuest os cabe decir que no existe en puridad una san-
ción adicional. pues, aunque no sea una cuestión pacífica.
puede defenderse que estas medidas carecen de un carácter san-
cionador propiamente dicho " . Es precisamente esta naturaleza
distinta la que permite que. a diferencia de las verdaderas san-
ciones adícíonales. en estos supuestos no se requiera la concu-
rrencia de determinadas circunstancias. salvo que la ley - aWlq ue
no está obligada a ello- así lo haya establecido expresamente.
No obstante. 101 aplicación de estas medidas supone WI sacr ífl-
cío patrimonial para el sancionado que se suma 01 la sanción
propiamente dicha, por lo que sobre la base indiscutible de que
la comisió n de 101 infracción no puede resultar rentable [art .
131.2 lAP ). am bos sacrificios -el de la sanci ón y el de este tipo
de medidas- han de ser valorados por la Administración en su
juicio de proporcionalidad. especialmen te. cuando la propia
normativa que prevé 101 adopción de este tipo de medidas tenga
rambíén en cuenta el " beneficio obtenido" bien en la califica-
ción de la infracción por su gravedad o en los criterios para
determinar la extensión de la sanción" . En esta línea, aunque
referído a otro supuesto - bíen es cierto que no exento de una
cierta relación- oel art o4 .2 del RO 1398 /1993 . de 4 de agosto.
por el que aprueba el Reglamento del procedimiento para el













(16) UIW up:.Wcióa do: lo C"Oluciócl do: l.o oonfigur;ll(iÓQ drl tomI'O (ti. d códJi<' Pr.w. dndor UN.-~ xc:noru- h.l.... UN.
-~ accn<lrtI-. ni J.M Pl\ATSCAUNT. \:ommurio olTituloVl CJ""". m e-...~~,.., <iu G.QUL'''TUO
Ol.I\'AAES, hmploow.Ar.aAüdi. 1'19• • pir- 609·611 . Scft" 1.0 do""",,~ do:udo W\oI do: no'" rrw:dida.. <Inproo'"
In do,U1Ktn~"'. ni d ~mb"o dd Drm:bo PnW. prro~... wnoo;lI C'fI oo.,m m.'d..i¡ dd ~hoAdm", ,".......
S-CK>R.Idor. ni l . GIVoC1A Mo\RTÍS. -LaC'Om<'CUeI1o<W~....- .I.al ~"""" _•.,.nl_.pi~_ 419· -H '
E,,~ compleja confiltu'.Klón en ..1 D.,~ho ~....l "" Iu twJ.d.ado .l Otrn:ho Adm,m..rwivo. "-i. p.<l' E GARdA DE ESTERRiA Y
Tft. FERNÁNDEl ...t. ",...Iodo 110ti.n. m,. función ..nclonador. ripicI (CII"" lit Dm<hoAoInllnisl" no, M. drid, Ci~ll.l-' . T. 11 . "ffl.,
2000. p.i.g. 19S) . 19u.lm.m•• ].A. SANTAMARIA PASTOR. '1" mu•• ,r' ~;.hn.nt. cri'ico con d .kl"'. <Iu" puM< !""O' l•
.orumuLoció n d. ... tu mffl¡d.. con OIru ,,"don... ,....rd>d 4, C'fIcu.dr n lo CII.goría "medid., . ceno. ...··)' . firma np"',
..........,.. qu. no oon uncionf'!,.n si mis"",. ("" I<il'"" . Dmdlo""'IfttllNl'''.Volumen 11 . Modrid. ClMllrodo: htudioo R..rn6n Arn-n.
2000 . 2' ..l.. pig. 198 ) . Por.u p"n~."'¡"'" 1I """"",pruKlón dd romioo romo uni "'lldón",'" Dt-rn:ho"dm,nistmivo y ... dIO·
.. ndón <k OltU n>fdtdo.• .o<!mUli....a".·u .. ml1am. ..... M. M1IOI.lO PUIG. ~C.......nw'o al Mt. 18~.",e-...Io I.tt GconII
,.IoDohlor ....~Yu-..roord porl\ IlEJI;.COVJTlyJ.~.~d.c;"l.l>. 1~2.pil/' 1021 Y !<l.
"n~ jutoo. "-'l Jl"juK:io <k zona. <k llKftUdumtn. a11""'"' "'Iull.cionn normau.·u """""",... duarnnll~ b ...'Uf...."" no
sandonadora <knl~ llpo <k rnnitda. I'orq .",'" wllrno 'nct1odlt'l Mt. 12.1 <k 1I1.1:y Ifl~I.<k 21 <k~. q~~
"'lló¡:'mn1 SancJcJMdor dIt'I ~t"tI CQIuña '~~ a'" na_al.=. dr 1I tnfrKdón.lI aUlondAd...1>Oon.odor. podri ordr-
nM ... com,oo <k 11.~ pembodu Ydr los bn>tfiooo Iici•.,. obItnidol. cu ro 'mporto' drbo:ri IngTnUW "' ... Tnoro dr 1I
(Aoneu lid.>d; en d><oo u>o.1os p.onicullrn ptrjtl<iIudoo podrinrom~ .m~'" órgono incoidor dd nptdtem~ y lOlKIW
quor [,... "'. """'I.do 1I P""~ dr los br....f'tdOl obI~nid.o o.u COSlo ( ..r
( t 1) Por ~ .• 1I1.1:y 1/1996 oo~ mM,do, d~ control <k ''''lond.. químICO'u ..lngo<Lo, 'u",,~;bks d.. d... vio p"u lo fobrk odc'>n
,lídl ' d~ drog••. u ..p~ ~n 'u on. 21 lI ..nckm de "en n,;", d. lo. ,u',",lel.. químico' c.oIOIogO'¡.. y d'" brnefi cto ilimo ol>le-
nloo cnmo cnnW'CU<'ocl. <k 10<:oml'ión del. iof••cción~. ",elu)'" ~n 'u . n . 22. ~mre lo< en'r.I", <Ir gr.duod/m de J., ..ndo·
or>. .. ... brnefi Clo IlícilOobIrmdo. ro .u c.o",. como COll'«U<'tKlo <k 1I iofracción~
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ejercicio de la potestad sancionadora (en adelante, RPS) , establece que "el cumplimiento
o ejecución de las medidas de carácter provisional o de las disposiciones cau telares que,
en su caso, se adopten se compensarán , cuando sea posible, con la sanción impuesta".
3.La forma de expresar la extelsión de la santión
3.1 . Sanciones fijas y proporcionales
Existen sanciones que por su propia naturaleza son mensurables (la multa, las inhabilita-
ciones, ...) }' otras no (la pérdida de autorizaciones , la publicación de la sanción, ...) Las
unidades de medida empleadas en las primeras son generalmente de tiempo y moneta-
rias. En cuanto a las unidades de tiempo, éstas se enuncian habitualmente de manera fija
-un determinado plazo-. Por su parte, las unidades monetarias , aunque rnayorttariamen-
te se establecen de forma fija - una cuantí a cierta-e no es extraño que la ley determine la
cuan tía de la sanción -de manera exclusiva o juma a una determinación fijaIB_ con arre-
glo a múltiplos, divisores o tantos por ciento que se aplican a diversas magnitudes. Esta
última modalidad es la que se conoce en el Derecho Penal como "multa proporcional"19.
A pesar de la heterogeneidad de las magnitudes empleadas en los supuestos de multa
proporcional. éstas se pueden sintetizar en dos catego rías: aquellas que de alguna mane -
ra pretenden cuantificar la infracción cometida (beneficio obtenido con la infracción
-Ley General de 'lelecomun ícao ones- . cuota tr ibutaria - Ley General Trtburana-. valor de
las obras o instalaciones - Ley de Costas-. etc.) y las que se vinculan a ciertos elementos
relacionados con la capacidad económica del infractor (importe de sus fondos propios
- Ley de Ordenación y Supervisión de los Seguros Prívados-: ingresos br utos anuales
- Ley General de'Ielecomunícacíones- . etc.) ". Ciertamente, se trata en su mayoría de con -
ceptos jurídicos indeterminados de una compleja cuantificación, lo que remite las difi -
cultades a la fase de prueba en el procedimiento adm inistrativo sancionador. Sin embar-
go, como reiteradamente ha señalado la jurisprudencia a propósito de la utilización de
conceptos jurídicos indeterminados en la tipificación de las infracciones --con un os razo-
namientos plenamente trasladables al supuesto ahora anahzado-. por sí misma, esta téc-
nica jurídica no vulnera el pr inci pio de típícidad siempre que se respeten , como es el
caso, una serie de requísuos". En concreto, que la cuantificación de estos conceptos debe
(18) An, 36,1 rk 1.0 Ley Gt"e•.oJ de ))efe",,,. d~ ~"Con,umidore. y U,uMios (lGDCU), "lnfuccion", mUI' guve>. h"-'l"-
100,000.000 de f'<"<'l"-', plldlendo "'b,¡,.... dKtu c"-nud,,-d tu,Loo ,,-lc.atuM el quiruuplo del ,-.J<." de los productos o ""'-ido> obje .
to de 1,,- inf]''-crión''
(19) 1. GRACIA MARTIN,"Lo.p".... de muh", en !.<tI """"'u<n<'" ",lidi"".Id dd'IO- .., "'<!l, p;ig•. 1~6 Y... Vid, Loo,"!>i"" el lnt..ojo de
M, REllOllO PU1G en e"e mi.mo monogr;if1co,
(10) Reile,,,-mos que "w", son element'" ",l"-cion~d", oon Lio u,p.IoCid,,-d e<:ollómiu del inf.,,-clor. p"ro eUos. mi.m"" no deflnen
dich,,-up.ocid..d ; pues. por e¡emplo. un op" ..do r de telecomuuic.acion", puede tu!>". tenido uno> ""'~ ingre"" "-nu,,-Ie,. p"ro
di.pone. de gene""", r<:eur$OS ptop''-''.
(11) Entre 01... muctu< .•id. 1,,- srs de lO de oelub", <le 1998. Ar. 8923, lA S. que recogiendo 1.0 juri'ptudeJKi"- con"uucion.ol ,,-1
n:"'p"flO. ",u!>lece que "el principio d~ """,n de l.-yno impide l. ulHi..dón de conceplos jurídico> indetermin,,-do> en l. tipifl
c,,-don d" infJ"-cci""",; pero ( ...) p.or"- que .",ulte oceptlble e'le crit~.io d~>de <u pr"'p""li""- con<ll"tdo....ll~ eoncredón del con
ceplo jurídico indelermin.odo tu de .er '''-lOn,,-blemente f"-clible en '"inud de crite.ios lógicos. t«nicos o de eJ<p",u,nci,,-, de 1,,-1
fOJm"- que pe.miLoon p.ever. con <uflde"'e "'guri<Ud. 1,,- n"-tuJ,,-leu1"1.0. c.a,oclerísucu "",nc..le. de 1.0, conducLoo' con"ituti>- .. de
Lio inf"crió" lipiflc"-w (Sentenci"- del T.iblllLooI Con"ilucion,,-l 30S/1993)".
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La determinación de la sanción administrati,a ---,
ser - y así ocurre habitualmente- razonablemente factible en virtud de criterios lógicos,
técnicos o de experiencia. de manera tal que permita prever con suficiente seguridad el
quentum de la sanci ón" .
3.2. Sanciones predeterminadas m. su lfUCUIlUm esacrc y sanciones de núnimo-múimo
a) La extensión de la sanción puede enuncíarse a través de una cuami a exacta -sín per-
juicio de que ésta sea de carácter proporcional- (dos meses de suspensi ón. una multa de
100.000 pras.. el duplo del beneficio obtenido• ...). En todos estos supuestos . el quamum
de la sanción le viene determinado a la Administraci ón con absoluta precisión. Es prec í-
sameme este hecho el que hace necesario plantearse si este tipo de determinación de id
sanción es compatible con el principio de proporcionalidad, en la formulaci ón q ue de él
hace el art o 131 LAP Yque analizaremos más adelante . Como ya se ha dicho. esta técni-
ca no permite adaptación algu na al supuesto concreto por parte del órgano competente
a la hora de establecer la sanción, por lo que, a nuestro juicio , si no se quiere vulnera r
dicho principio , sólo podrá utilizarse en aquellos supuestos en los que por la naturaleza
de la infra cción o las característi cas de la fórmula empleada en la tipificación de infra c-
cion es y sanciones - incluyendo la cuantía de ésta- el legislador haya podido realizar una
cierta labor de indi vidualización con un alcance aceptable,
A este respecto. resulta. de gran interés la, desde un punto de vista exclusivamente jurídi -
co , desafortunada STC 136/1999 . de 20 de julio . recurso de amparo (Caso HB) , ponen-
te : e v íver Pí-Sunyer. Concluye esta sentencia en su último fundamento jurídico que el
art. 174 bís.a) del Códi go Penal de 1973 es inconsnrucionalt'úmcamente en la medida en
que no incorpora previsión alguna que hubiera permitido atemperar la sanci ón penal a la
entidad de actos de colaboración con banda armada que. s¡ bien pueden en ocasiones ser
de escasa trascendencia en atención al bien jurídico protegido. no por ello deben quedar
im punes. Expresado en otros términos. no es la apertura de la conducta. típica de colabo-
ración con banda armada la que resulta consu rucíonalmeme objerable, sino la amenda en
el precepto de la correspondient e previsión que hubiera permitido al juzgador, en casos
como el presen te. imponer una pena inferior a la de prisión mayor en su grado mínimo" .
Sobre la base de este planteamiento, puede considerarse que vulnera el principio de pro-
porcionalidad el establecím íeruc de una sanci ón predeterminada exactamente en su exten-
sión por elleg íslador para una infracción administrativa de carácter muy amplio que puede
encuadrar conductas de muy diversa trascendencia en cuanto al bien jurídico protegido ".
(22) En collt n, J,A. SANTAMARtA P,\STOR nllln"on~ <lur "dkh.. lécnic.a. ..lrm.. dr modo fronl.ol ..1 p,incipio de tipificidld. PO'
cu ..n,o 1.0 fi¡o<tún dd 'mpOrl r dt-l.o muh de~"dt de uno .'.oIorroón qUt fu <k ",oli , .. , Lo pto¡llll Ad m intm ociÓll ....Ilcionodor..
0>" crllt r,O!o '1.... Int"'i, ..b1tmtlllt """ <k uno g'o" LoxlIud" (P,,,",,pKIi.... JI."" cit.• p.ig, 391)
(2 J) IIItll n unto '1""',tll.-..l'" sUI"'...t"'. b. p""'h,lododn dl: llItt rpo:>c>rt un """no On1t d Trtbu tul Con'" IUciotul "'" m.i..
I"dlK 'do . '1"" tn d .imbuo petul por Lo J.""P'" noturok... dl: lo> ...ndonn <O<!nunis'nll>'os -q.... no J'lH"<kn su po .... , pr,ución <k
liherud y.por .....'0.00 ..f....un Odicho dl:m:ho fun.d.Jrnm w - , po..-. Lo propoo lumprudt-nci.l wII'Uludooollit~esublc'Cido '1....
~d pntI(Jpio dl: proporOon.ahdod DOpuNt 1tI'O'<lUnC ....tt Nt Tnbutul dl: form.o " u'ónomo ) ....ud,¡. JW.. ...-...I.lLM tI> ..bw o
.. Wl.I.onUK>Ón M un po<Itr poiblico.....w...~ O 00. Lo dnprnporcii>n <O<!uod.o !Lo M ....""w o dnn:boo fundo -
mmub )·• ...-nu...:JllItntt ... OU'OS~tonll"lK~· (STC SS'I996)
..... La ST'Sl do- c...wu. (Los PoImo.s¡ dl: 11 M ""'1'O.w 2000. ~t J J.~ Tqn-... q"'" ~ propó<iK> dd .... . S6.w 10 1rI'
1' 1990• .w 14 .w mqo..w o..apbno Urboni>uu. r Tcml(ll'l.Ol q'"" un.> WDOÓn dd 10 porcimlodd yUor
dl: Lo obr..~. ........- q'"" ~no.., ho produodo...,¡""". dd pru>Opiodl:~,nomdo Lo """'ÓÓI> impun
III .w ro.-m. nprno ftOOgIdo eJI .... P""""'I'IO Ifog¡,¡, .... q""' puM.l.~..,..., dKho ......... ni nnud.w c.a...... MnllW>ln o
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b) Por el comrano. en otras ocasiones la norma se limita a establecer unos márgenes
m ínimos y máximos entre los que el órgano sancionador debe encuadrar la concreta
extensión de la sanción que imponga (ej., inhabilitación para o btener la licencia de caza
de t a 3 años, multa de 100 .000 a un millón de pese tas o de hasta el duplo de la cuan-
tía del daño ocasionado} . Por sí misma, esta forma de proceder no co nculca el principio
de ripícidad que se encu adra dentro del de legalidad penal [art . 25 .1 CE). Sin embargo.
este pri ncipio no sólo se vulnera cuando las sanciones están indeterminadas. sino tam-
bién cua ndo éstas se recogen en la norma con unos márgenes excesívamenre amplios
que impidan conocer con certeza el reproche que merece la realización del comporta-
m iento pro hibido. a la que ya vimos que se refería la jurisp rudencia constitucional a pro -
pós ito del art . 25.1 CEB • Ello sin perju icio de que en estos supuestos pueda mantenerse
además la desproporcionahdad de las sanciones posibles. eleme nto cuya proscripción se
entiende que vulnera también el principio de legalidad penal (STC t 36/ 1999. Caso HB).
Por tant o, conculcan este pri ncipio aquellas leyes que aunque establecen unos márgenes
en la extensió n de la sanción, éstos son excesivame nte am plios -ya en su recor rido ya en
los criterios de correlación qu e se marcan a la Admtn ístrací ón- . su cuantí a máxima es
desorbitada" o ni siquiera se establece ésta".
En este senti do , tam poco parecen muy afortunadas aquellas leyes que sólo establecen la
extensión máxima de la sanción p4ra cada grado. pero no la mínima.
An . 67.1 del Real Decrete Legrslanvo H9/ 1990, de 2 de lTW"ZO. que aprueba e1TextO arn-
culado de la Ley sobre Trinco, Circulación de Vehículos a MOIor y Seguridld vial : "Las
infracciones leves serán sancionadas con muha de hasta t 5.000 pesetas, las gr¡ves con
multa de basta 50.000 pesetas y las muy gr,¡vescon multa de lwl,¡ 100.000 pesetas" .
Esta form a de proceder permite con car ácter general algo que sólo puede tener justifica-
ción en supuestos muy cualificados previstos expresamente por el legislador, esto es, que
(!..) Enfl mi\mo~udo. n M. l UZ6 N PE.';¡A.e__ Dmdlo I'allJllntGalllll.SwmIllQ. 1997. pOi'. 1H.· I J7 ;T. CA."JOCA.\lPOS .
FJ........ ..........._ ..... 1tImil... kltI ,_~~. tUi<e __..-.,--.Ü'·, ....'. M.dlld. 1999. pOg. 641
(2S) Por ~1I0. 00 son di" rKiho pn-vilJ",,", como locon l....idoni ~l .n 110 di" la Uf di" PuntO'; qu~ ffi.l.t>I«<- q~ ~n 1.. lnl,oc-
<lu..... mu, gr....... p<.>f oon....m"..d órl MI m.-d1On.." oo, la ..nción ",r.oMmullO <k h.o,,~ SOO.OOO 000 di"~I."M. E;,on. ~I muo
2~n JlO" bl~ puNl~ lr de"'¡e un. pt"'.... ""l' qUI"""'''' mlllon .... y dio <kptn<kr.o do un. d~,...ón .o<!mm,,', ,',,·, q.... sólo 'po.
r<'<:~ vincul..b • un. ...n~ di" cri~T;O\ "" g,. <lul;(!<'>n "" (tIy. ",n u.lid.d ...,.1 nm OCIlpo,.,mO' nú• •<l~la",~ . lo mi ' m(>ocU,........
la 1.<', H /1 99 1, d~ R~2ulae;ón "" 1Sec"". EI ,r;m . qu~ prtV~ qu~ 1.. lnf,.ed on muy 2 n ..ncio d., "con mull. d~
h"" ~OO 0 00 000 d~ pt"''''' En oc."on~'. d m''ll~n ... me nor. p"TO .ón •• r potftt uc lvo.i nO '" .compo'" d~ u... ....m . ·
dio,. f. .... <l~ concr<'<: li", lKl,mollr. do 1.I ..ncl<\n: ~I .t! . l dd R..l DecrelO-1.<'y 8/200 1. d~ f> ....b,H. PO' el qu~ '" ..,.b1~~ ~I
,,"""'" d~ in fuccion.. y ......ion ... ~n n"'~rlO di" ~ncd.lopo'ÍoI' es¡x>ngifonT>e\ ".nuni.ibl.... ",,,.Lo que. Lo, IlIfr.crion~' muy
g '''~' '" Ir . pll<u.o u... mullo di" !>O,OOI • I 200.000 ~U,O$ ('""o .... d~ unos 10. 200 mlllone. di" pts<1••).
M.mh. Llimposición de t.. <.mdón~Inll~ fll su ClW\IÍ.¡ miumo ---o lndu!o minut>o--~ Ikg... 1...... un "'«:10 ron
6"..""io prohibodo por '" ComnlUOÓn (rilL E.GARCÍA DEE!'"TIPJUA yU .. »!L'I.'-.. ..'Pf7.r-...• dl .. D.pig 19S:~A, SA.. ..,A.\WÚA
"'-STOII.. Pm< JI•.,. DL. pOg. J96) "<Í. m mucho< nptnde<lo:ns .... UNeo podr>n.mamu W\I. mull.l mtre 20 Y SO~ ....
.,.....w.. qUl' de lln~~ pul lln infT.IoCOODt\ muy gr~ por '" Lf'y de~ del~ de l:obo.col
bl oulqu DO ...... de ....ulw po,.dO¡KO d OlOrJlunmuo • lo Adnutu>.u'~ de podorrn ...noon.orono. <'lI ..ti""""
'''J''''"I<- mn nl~""" (pImsow m lo cu.nu. .... t.., muh.o. odmuusa.uru) q.... 1oo. q....~.Ioo. ju«...~
(26) F:sl~ supunf0'" h.apl.ml~ fun<WnmWmton~. ~IO de DOI"Tn.l' promnUlludooWn .\st. t'l1\'1WnmIO<kI bufUIO
....IVuoo de 197!~ mulw m CUUllÍoI ~...ptnor' 1000000 .... 1'"""1-"-...n ......blt«r un '. m.i.ximo. Vil. mde 11 de
ft.bmn ee 2000 . ." . 791 .L'9
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,-- La delerminación de la sanción administrativa --,
un.. infracción formalmente calificada con un grado de gu.ve-
dad pueda ser sancionada con una cuantía igual o infe rio r a la
correspondiente a grados tnfenores" .
Finalmente. debe señalarse que , una vez establecidos por el
legislador los límit es máximos y mínimos de la sanción post-
ble en una extensión adecuada para cada grado de gravedad , la
determinación dentro de esos límites de las sanciones puede
realizarse mediante una norma de carácter reglamentario,
siempre que la ley lo prevea expresamelll e y establezca. explí-
cita o implícit amente. los cri ter ios conforme .1 los que se har á
esta co ncreció n" .
Como vimos,el an . 18 de la Ley sobre medidas de conuol de
sustancias susceptiblesde desvió pua b Iabricací ón ílícna de
drogas ambuia a Las infracciones muy gU\'es. entre otras. la
sanci ón de multa de 15 a 100 millonesde pesew. Sobreesta
base. su reglamente de desarrollo ha establecido dos escalo-
nes -de 15.000 .00 1 a 57.500.000 .,. de 57.500.00 1 a
100.000.000, respecnvameme-. dentro de los que ha encua-
drado las disn nus infracciones.
4. Establecimiento dela conuion entre las infracciones, las sanciones: una
primeraaprtlinllciol
El establecimienro de un a conexión entre las infracciones y las
sanciones es un proceso complejo que no sólo abarca la atrio
bución a una concreta infracción o grupo de infracciones de
una sanción en abstracto. sino que se extiende también al esta-
blecímíemo de una serie de reglas y cri terios que aquilatan
dicha conexión. perfilando la respuesta punitiva por parte de
la Admtnísrract ón. Ahora sólo nos ocuparemos de esa primera
conexión. dejando el resto para epígrafes posteriores.
4.1 . Punto de partida distinto al Derecho Penal
Una vez expuesta la forma conforme a la que pueden reco-
gerse las hipotéticas sanciones de una infracción administrati -
va. nos ocuparemos de cómo se produce esa vincu lación nece-
saria entre una concreta infracción ). su sanción legal abstracta.
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(!7j .'odrm.ó.•. ftIlP1 ....~ drlu ,..fracoonn 1r>n.!PIob9t'<,... qtoP ~ .ak.lRt....nm 1.1 no~ "'1'"*mi..mo
pod.u oOlmn"O' con d ntKWamimlO dr otro al'" dO' ...nd<lnM mm<>" dr ¿monnlX">ÓII
(2 8) V.., Di<wntn lid Comqo <lithudo -H.SB. dt 1S ""' ou ullft dt 1982 •• prop¿""o dd Pro)"ttlO'" Rull)oo"nto puf d q...
~ "'tC"I.I!PI ~jnodo de W. .o<t1Y1<t.dn ... Lo,~ <Ir ~,,~ ,
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Derecho Administratno SanaoRador
establece a través de un proceso que gene ra un absurdo casuísmo y que parte de un plan-
teami ento casi inverso al existente en el orden penal, de mucha mayor racionalidad.
Generalmente. el Código Penal atribuye las sanciones de forma individualizada a cada
delito o falta. En este sentido. lo que define a los delitos graves, los menos graves y las fal-
tas es el castigo que llevan parejo. Por tan to, la clasificación que deviene verdaderamente
importante es la que el prop io Códi go Penal hace de las penas en función de su narurale-
za y duración (art . 33 CP)19. Esta clasificación const ituye un marco prácticamente cerrado
en el que el legislador debe seleccionar la pena que considere adecuada para una concre-
ta infracción penal. definiendo de esta manera el grado de gravedad de aquélla.
Bien distinto es el panorama en el Derecho Administrativo Sancionador. Éste carece de un
cuadro genera l de las sancio nes, que clasifique a éstas en distintos niveles de gravedad en
fun ción de su naturaleza y extensión. Ciertamente, el casuísrnc en la tipología de las san-
ciones adm inistrativas hace que éste sea un trabajo harto dificil. Sin embargo, esto no jus-
tifica que al menos para las sancio nes administrativas más habituales - verbtgracíe . la
mul ta- no se pudi era establecer un sistema de estas características, que previera igual-
mente algún mecanismo que tuviera en cuenta la depreciación de la un idad monetaria a
lo largo del tiempo. En el ámbito adrnín ístranvo.Ia calificación del grado de gravedad de
la infracción no se hace depender de la sanción que lleva pareja. sino del caprichoso y
volumansra criterio del legislador. aunque éste se acompañe de criterios tales como el
daño ocasionado, la existencia de dolo, etc. Nada justifica que la calificación de una
infracc ión como grave o leve tenga que hacerse depende r de concretas circunstancias del
sector del ordenamiento que se trate (si es la legislación sanitaria. del riesgo o daño oca-
sionado sobre la salud; si es la legislación de contrabando. del valor de los bienes ; si es
la legislación laboral , de la entidad del derecho afectado. etc.) El ún ico elemento que
puede calificar externamente la gravedad de una infracción es su penalidad; sin perjuicio
de que todos esos criterios sean los que deba tener en cuenta el legislador a la hora de
encuadrar las concretas conductas en las clasificaciones preestablecidas" .
4.2. Modalidades em pleadas por el legislador
Las fórmulas positivas emp leadas para establecer la relación entre la infracción y la san-
ción son muy variadas!'. Expongamos un cuadro general":
(29) Pm ej.• ~ pri"¡don del derecho ¡ lo lenenC;¡ y pone de "m¡, e' un~ peo. gr¡w ,i e, ,uperior o "";, ¡ ñ",: e, meno, gu'·e.
,i e, en!'" un ¡ño y uo dío y ",i ••i\",; Y 1""". ,i e' de 1"" me",. o un oi\o.
(30) En eSlO mi."", lioe•.•id. [ PEMÁNGAVÍN. fI ,¡,[/1!Id """i<JMlOr e;poñoI. &rcelol". Cedeo, 2000, ¡>Óg', 157 -160, quieo u'iliJ¡
e<Uhiporé'ic.>cb.ifk..cioo como un crilerio que ¡yudori.oo delermin" el ¡!c,,'Ke IkilO de I.lcol.bor.clon ",gl<lrnem..ri.... l. horo
de 1.0 delerminoeión de lo< lipos e incluoo lle¡;:o o proponer como límile m.iximo de 10, ...neione< 1...... 10ru ..nlía de 50.000 pu<.
(31) Quedon fuero oquello , ,upue'lo< en lo<que no "" ..precio uo mínimo ....(ueno por pine dellegi.J..dor de e(en""r "'u ",lo.
cion enl'" 1.. in(r..crión ~. 1....nclón . Un huen ejemplo de .110 e, Lo Ley de Proteceion Ci'-i1.donde lo lipifiuctón de 4 multo como
",,"eióo y ' u ~u.n lio m.iximo -1.. minim.. ni , iquk'o e, po<ible-'" de d.-duo..... de Lo alribuciÓll de compe '"nci.., ...neion.od"....,
o di'linto< órg..no<, renliliendo ..1reglomenlO no .010 Lo d ..'ifie ..ción de lo, ;n(ueciúne< P'" 'u gr...Wd ,ino l"mbl~n 1.. deler-
minocion de 1.....ne;on que .. udo ~r..do co,.....ponde. Todo ello en uno d.n concuk.eion del principio de """''''0 de ley
(32) Otr.., '¡".n..liJ.od oO<'<, J. TORNOS, ..lnfrKdón y "",dÓll ..dmini>lWi'-":el ,..". de 'u propon;iofl.>lidld el> 1.0 luri.<prudendo con-
lendoso- ..dministroli""". Rfw.."úm. 7. 1915. 0<'1,,~-didembre. ¡>Óg.. 607 y".; l. l'fMA."J GAVÍN. EllN.......... <pOI. p.í~' 1#·..
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a] Determinación individualizada
Las sanciones se establecen de forma ind ividualizada para cada infracción. Como acaba-
mos de seña lar. éste es el sistema gene ral empleado en el Cód igo Penal y la excepción en
el Derecho Admi nistrativo Sancionador".
Posiblem ent e, una de las mamfestacíones mis pur as de este sistema. se encuentra en la Ley
16/1985 , de 2S de junio, de Pammomo Histórico Es~ñol, que en el apartado I de su art o
76 enumera las infracciones admínístrauvas sin clasificaci ón .I.!gum. y en los siguiemes
apartados enum era l. sanci ón aplicable a cada uno de los tipos.
b) En función del grado de gravedad de la infracción
Se establece un. clasificación de las infracciones po r su gravedad. previéndose las sancio-
nes y su extensión para cada uno de los grados. Ésle es el sistema más generalizado, espe-
cialmente, desde el m oment o en el que la LAPes tablece en su art o129.1 que "las infrac-
ciones administrativas se clasificarán por la ley en leves, graves y muy graves".
Entre otros muchos, vid. los MU. 26 , 27 Y 28 de J.¡ Ley 23 /1992, de 30 de julio. de
Segundad Privada: ans. 35 ). 36 de I¡ Ley 1i-I1986. de 25 de abril, General de Sanidad; o
el articulo de u Ley +/ 1998. de 3 de marzo, sobre régimen sancionador prevts rc en el
geglameruc CE 309 3/1 9 9+. del Consejo. de 15 de diciembre. relauvo ¡ 1.lS sustancias que
¡gou.n I¡ up.i de ozono.
A pesar de lo establecido po r la LAP. nos podemos encontrar con otras situaciones . sobre
cuya licitud nos pronunciaremos más ade lante:
- En primer lugar. aquellas leyes. generalmente anteriores a la LAP. que no establecen clasi-
ficación alguna -en concreto. las que siguen el sistema expuesto en el apartado precedeme-.
- En segundo lugar. aquellas leyes que o bien añaden un cuarto escal ón -así. la Ley de
Aguas y la de Conservación de los espacíos narurales y de 1... flora y fauna silvestre dís-
tinguen entre infracciones leves. menos grav'es . graves y muy graves- o bien sólo prevén
infracciones para alguno o aIgunos de los grados propueslos po r la LA?
Entre leyes anteriores a la lAP; la. Ley de COSt.lS daslñca las infracciones sólo en leves y graves.
Con posterioridad a la lAP; el Decreto-Ley 1/ 1998. de 27 de febrero. sobre infraestruc turas
comunes de servicieso telecomunicaciones en edificios. sólo tipifica una infr,¡,ceión muy gr,¡,ve
y oca 1C\'e; o la Ley 27/1998. de 13 de julio. de saooones aplícahles a las ínfracoones de las
norrrw esubl.eem en el Regwnento CE 22 71/96. relanvo ¡ Li protección frentea uaplicación
extDlemtoria! de la kgisbción de un pais tercero, que sólo pree é tnfracoones groJ.Vt'S yI~
- Finalmente, aquellos supuestos en los que 1a Ley establece una cles ífícaci ón de las san -
ciones en fun ción del grado de gravedad de las infraccíones. pero no clasíflca sunulráne-
(33) Lo e.u,", <l~ qu~ ••10"'. osi h. d~ bmuIY ~n lo propIO n l"m'Ón <u. mil''' '·' d~ l• • '"tro~el""~' . dllllm'lw",'os y ~n lod,r,
<..ll.d .lUdida que '''PO'''''' 1.>. Up,rK'"OIl''' por ",mi"ón <..d. A. "tETO. Onnho Ad/ntll,,,,,",,,, s........... l ' NI.. 1994-, M.d"d.
TO'OIOO, p.ig., 310-31l l . >
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am ente las in fracciones por su gravedad --o se limita a hacerlo formalmente-. sino q ue.
tra s su enumeración. habilita expresemen re a la potestad reglamentaria de la
Administración para que realice est.. clastñcact ón o utiliza una fórmula tan amplia que
deja incluso abi erta la posibilidad de que esta clasíñcact ón se realice por el órgano com -
peleme para san cionar en cada supuesto concre to". Lo que sí establece la ley es una serie
de criter ios genér icos a partir de los que el reglamento debe realizar esa cali ficación . aun-
que bien es cierto que no se específica cuál sea la trascendencia agravatoria de tales cr i-
renos y. en ocasio nes. se mezclen verdaderos crüer íos de calificación con otros más pro-
pios de la individualización de la sanción (por ej.• el beneficio obtenido} ".
Art . 3S LGOCU:
"Las infracciones se calificará n como leves, graves y mu y graves atendiendo a los criterios
de riesgo para la salud. posición en e! mercado del infracto r, cuantía del beneficio obteni-
do, grado de intencíonalídad, gravedad de la alteración social producida, generaluacr ón de
la infracción y la reincidencia: '
La Ley de Aguas, tras enum erar en su arto108 las infracciones ad rnmisrrarívas, añade en su
arto 109 que:
" las citadas infracciones se cahfíca r án reglamentariamente de leves, menos graves. gu.Yes
y muy gn.ves. atendiendo a su repercusión en e! orden y aprcvechanuento de! dominio
público hidr áulico. a su trascendencia por lo que respecta a la seguridad de las personas y
bienes y a las circunstancias del responsable, su grado de malicia. partidpadón y benefi -
cio obtenido. así como al deterioro producido en la calidad del recurso (...) ~ .
Esta forma de proceder no sólo tiene su punto de partida en un plant eamien to er róneo.
cual es que "todas las infracciones abstractamente consideradas son igualmente re procha-
bles y que só lo cier tas circunstancias no in corporadas a los upos permiten díferencíarlas
a estos efectos?": sino que además puede vulnerar dive rso s prin cipios cons titucionales
romo el de Igualdad" . proporcionalidad o predeterminación normativa. En concreto. la
jurisprudencia ha entendido que esta forma de proceder vulnera el art o25 .1 CE. "co n arre-
glo al cual no sólo debe figurar en la ley la definición de lo s ilícit os y de las sanciones .
sino también el establecimiento de la correspondencia necesaria entre aquéllos y éstas" .Y
para esa co rrespondencia. ciertamente, la calificación de la gravedad de cada tipo es un
elemento esencial. Entre otras, vid. la. STS de 9 de novi embre de 1993 (Ar. 8954) que
declara nula la imposición de una sanción porque se trata de "una infracción no clasifica -
( 14) fJ In 154 cid~~o de VPO d( 19b8 . lr~. u.... lJl" fic.odOn.~ tomO mfr.Kclón M~I UKumplimlnllO por .acrión u
om ISIÓn o. lo. d"l"""0onnltg.oln r ctgWnrDl~r~. ctgua.dor.. o.VPO '" conwkr...¡ como m(r.Ktión. ~unq"" DO ~~ com -
p"'nd,,:a. nl d .... irulo <lJltm Of_Su c¿/,l1adón corroo ltw. gr_ o m,,) gc_ '" twi por d ÓI¡:.ono qU<" ..........v~ ~t nJ"'di~nt~.
I~JUn>do nl <UM>U lou_~ndtnd~ de loo '-hao. ~ d ¡r.>do de mobci.o dd. inf•.IoClOfM •
(I~) 1 PEM.\N GAVÍN. fJ •• tlL. PÓ¡_ 14t.
(Jo) M kEIlOUO PUIG.I'WcuI----. ........ , .., ....... M.dnd. 1989. pOr 1 11 ~ u
(11) M MllOUO PUIG...... par- 121 ·129
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_ _ _ ____ la determinación de la sanción administrativa -,
da por la Ley en leve, menos grave, grave o muy grave (.. .), de
donde resulta qu e la calificación como grave de la infracción no
se ha hecho por Ley. sino por Reglame nto. en clara vulneración
del artículo 25.1 de la Constitución"; o la STSJ de Canarias
(Santa Cruz deTener ife) , de 12 de marzo de 1999 (Ar. 688, lA
6) en la que, al analizar una ley autonómica que remite al regla-
men to la calificación de las infracciones por su gravedad. se
considera que "la predeterminación legal de las sanciones que
correspondan a las infracciones tipificadas en la Ley está, cier-
tamente, en entredicho, pues la calificación de la infracción ,
que se remite al Reglamento, determina la sanción que corres-
ponderá a la misma. La indicación de criterios, que deberá
seguir el Reglamento en la calificación de las infracciones, no
es suficiente a los efectos de cum plir con el contenido esencial
de la reserva de ley en materia sancionadora" .
En definitiva, el establecimiento por parte de la ley de una
serie de criterios en virtud de los que el reglamento proceda a
clasificar las infracciones por su gravedad no respeta el princi -
pio de legalidad , pues éste exige que la calificación de los tipos
por su gravedad se contenga expresamente en la ley. Lo que sí
podría hacer la Leyes utilizar estos mismos criterios para defi-
nir un concreto grado de gravedad, dejando así abierta la posi-
bilidad a una colaboración reglamentaria que podrá encua drar
concretos tipos en dichas calificaciones.
El art. 3S.C) LGS califica como infracciones muy graves "las
que se realicen de forma consciente y deliberada, siempre
que se produzca un daño grave".
Muy próximos a esta forma de proceder - planteando. por
tamo, problemas similares- se encuentran aquellos supuestos
en los que el legislador, una vez enumerados los tipos, desta-
ca de éstos sólo los más graves - eunque. a veces, ni siquiera de
forma agondora' t- : o bien se limita a recoger las infracciones
más graves, remi tiendo el resto al desarrollo reglamen tario.
En todos estos supuestos, generalmente, se establecen una o
varias sanciones, acumulativas o alternativas, que, en princ i-
pio, pueden ser impuestas a cualquier tipo de los encuadrados
en el grado de gravedad de que se trate. En ocasiones, la Ley
señala las sanciones correlativas al grado de gravedad de las
infracciones, aunque, al mismo tiempo, dentro de cada grado
también se prevén sanciones concretas en función del tipo.
ELlSTIBLECIMIElITO
POR PARII OE u LEY OE
UNA SE~E OE CRfTERIOS
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(38) Por ej.. 10'> Ml>.90 )' 91 de ~ Le¡.- de C"'\.Os;Odar<. 39 de w. ky +/ 198 9, de l7 de ma"o, de Comec>,.ción de 1", hp.¡cio>
"'.{un)... y de l. Flor. y Fauna Sih..,'>!,.. , que. tns "".blee•• 1m criterio. en fundón de lo< qu e !.t u.hfiar' n lO' ¡"fra ccione . en
I.v-... . nlen'" guv.... gr.,... y nmy gr.'......¡¡.de que "en lOdo ","so, atendiendo.l valor nom,.1 y • l. importancia dd bien ¡ud
dico protegido. '" califk."'n como muy gr.'... b, ¡nfurcion". (OIl'pr<>ndid,,, en ¡os núm....m 1, 6 )' 1 dd anicul o amerio,"
>
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Derecho Administrativo Sancionador
Esto es, no todas las infracciones muy graves, graves o leves previs tas por la legislac ión
de que se trate van a tener el m ismo m arco punitivo abstracto, y para algunas de ellas
jugaría una determi nación individualizada.
El arto97. 1 de la Ley 22 / 1988 , de 28 de julio. de Costas, establece que: "para las infrac-
ciones graves, la sanción será:
a) En los supuestos de los apartados a) , d). f}. g) e i) del articulo 91.2, mulla de hasta SO
millones de pesetas.
b) Fn los supuestosde los apartadosb). e) y b) del citado articulo.multa de SO por ciento del
valor de las obras e instalaciones cuando estén en dominio público o en la zona de serví-
dumbre de tránsito, y del 25 JXlf ciento en el resto de la zona de servidumbre de protección.
e) En los supuestos del apartado e). multa equivalente al 100 por ciento del valor de los
materiales extraídos o hasta SO millones de pesetas en caso de incumplim iento de las limi-
taciones a la prop iedad".
4 .3. Valor de la regla recogida en el artículo 129.1 LAP in fine
Como se ha dicho, el arto 129 . 1 LAP establece que "las infracciones administrativas se cla-
sificarán por la Ley en leves, graves y muy graves" , Si se reflexiona sobre los datos que
acaban de expone rse, se puede concluir que la utilidad de esta previsión es más que dis-
cutible, pues al no establecer una tipolo gía y extensión en la que el legislador sectorial
deba moverse a la ho ra de establecer las sanciones correspondientes a cada grado, origi-
na que, por ejemplo, la misma sanción pecuniar ia para una ley sea leve, para otra grave
y para otra muy grave (así. un mill ón de pesetas es una sanción para infracciones leves
de la Ley 1/ 1999 , de S de enero, reguladora de las Entidades de Capital -r iesgo; para
infracciones graves de la Ley 10/ 1991 . de +de abril, de potestades administrativas en los
espectáculos taurinos; o para ciertas infracciones m uy graves de la Ley 23 /1992, de 30
de julio . de Seguridad Privada), Esto no sólo suprime cualquier lógica y racionalidad al
sistema, sino que, al mismo tiempo, origi na q ue la única consecuencia que la LAP deri-
va de esta clasificación -establectmíento de unos plazos supletorios de prescr ipción p.lra
las infracciones y sanciones- devenga arbitrar ía". Más aun , cuando, en ocasiones, una
misma sanción y con la misma extensión puede ser incluso impuesta para infracciones
de distinto grado tipificadas por la m isma Ley.
En la Ley de Seguridad Privada, una sanción de cinco millones de pesetas es la correspon-
diente a una infracción grave cometida por una empresa de seguridad o a una infracción
muy grave cometida por el personal de segurídad'".
(39) V"¡, M, REBOLLOPUIG, ··Co"'~"'.lfiO ~I ~n_ M " , en c..n.nlJ"'" ~ lo 1.(\' "" OrJ<no<iOn rkIComercio Mn'Ofi<I<J. dir R_ BEfl,COVrTZ y J.
I.EGUI¡";A, M.clricl,Tecnos . 1997. p.íg_ 9l0.
(40) Ene"e CO'Kl'<"'" >upun'o, 1'<'''''''' que llAy un ¡"1<'n,o de in,ro<1u<ir en l. peno kg.I .h<.Ir.cu. un elemenlO que en ""."on...
se =oge e.pre...mente p.ou ",r ,enrdo en <oenu JX>r el órg.no eom!",le'ne en I~ indi'-id".hndón de l~ "'neió,,: 1~ u p"d cl.d
c<-,,"ú,ni<~ del infr~<\()r
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, La determinación de la sanción administratiYa --,
Aquellas leyes que sólo establecen ... extens ión máxima de ... sanción y omiten la mínima.
Por ej.. elm. 39 de la Ley 1/1999. de 5 de enero, reguladora de lasEnudades de Capítal-nes -
go y de Sin sooedades rectoras. prev é p.a. las infr,¡cr iones gr.l\o~ un. "multa por impone
no superior ¡ 15 millones de pesens" y p¿n. las leves "multa de hN.t un millón de peseas".
En sí mismo, el mandato q ue el an. 129 .1 in fine de la UP dirige allegtsfador estatal y
autonómico es un formalismo est én l que no puede considerarse bésíco a los efectos de
lo previsto en el arto J49 .1.18 de b. CE. pues -como se ha expuesto- ni siquiera es capaz
de garantizar a los administrados un tratamiento común. A lo sumo. tal pro tección pudre-
ca encontrarse en la vinculación que J.¡ UP establece entre estas clasificaciones y el esta-
blecimiento de unos plazos de prescnpcr ón de carácter meramente supteron o para todas
las infracciones y sanciones". En este sentido, no se puede defender seriamente que
aquellas leves que mantienen una calificación distinta o carecen de ésta, pero señalan
expresamente el plazo de prescripción para las infracciones y sanciones correspondien-
tes, vulneran lo establecido en 1.1 LAp'l . No obsta nte, bien es cierto que un a racionaliza-
ción y simplificación en la actuación adm inistrativa no hace vano este intento de nor-
malízación en las calificaciones utilizadas, aunque para que fuera un instr umento
verdaderamente útil -e incluso desempeñara un papel vertebrador- sería necesario que
se avanzara en la línea de una clasificación general de los tipos de sanciones y extensión,
donde ellegislador debiera moverse a la hora de calificar las infracciones )' establecer las
sanciones correspondientes a cada grado,
I1L HACIA UNA CONCREOÓN NO RMATIVA DE L\ SANCIÓN ADMINISTRATIVA
Y.l se advirtió que. con carácter general , el Derecho Adrmmsrrauvo Sancionador cuece de
una fase en la qu e el propio legislador, sin descartar una colabo ración reglamentaría.
avance un p.1so más en la concreción de la sanción en atención .1 diversos elementos
generalmente comunes a todas las infracciones administrativas, Lt¡¡r fmoo<l, sería muy
oportuna una le)' básíca estatal sobre el ejercicio de la potestad sancionadora por las
Administraciones Públicas, como elemento integrante del régimen jurídico de éstas",
qu e regulara. entre otras cuestiones, estos aspectos, pues, por ejemplo , no tiene mucho
sentido qu e cada ley configure la reincidencia o la reiteración de manera diversa" . Si
atendemos a los elementos que se tienen en cuenta en el Derecho Penal para esta con-
creción legal, destacarí amos : el Irer criminis, el grado de participación de los sujetos inter-
(41) Pur ,.mu. w._oo,...;lOJKS que ~ podrim h.o.~.... La uh!\unón j. merKi~ de La lc} OcAg....' y. l. OcCon~rv.(iÓfl Oc
lo. ...",,-i'" n,o,u••J... y d.. La flor. Yr.u.... "I'''''IT no IT'Udcn..n q ... ...ud..n un ( ...." 0 g••do . "no en ..1duo Oc'lu .. ningu Oc
clLa. nI.hlca un pUlO por. la prncnf'UÓn <k 4, ...ndon.... ron 4 ron,igui...,l.. ditleuh<ld ..n Lo . phu <lon OcJo. plu uplc-
,0Ii0S ",.bk<.idoopor Lo !Al'
(41) Pur tU pon ... J GONzAul P9.EZ y f OO!'ZÁliZ ¡";AVo\PJlO eom>dft"m '1"" ...... f'ftUplo ti..,., un ,.olor ",".mm'" un..n-
t.llIYO ..De-..... tLy ......~...~......... ,4d""""'-~.,..c...ioI.l>bdnd.Ci_iw.TomoIl.
l'~. 1999. pie- nas
(4J) v. J SUAY~SCÓ:-;. S-", .(JI_.pill"-l9 Jl.
(H) Al rnptao. ..1coat.....oo<k b lc) <kI hit \'• ..:0 l/l998. dc 20 do, fdnm. do, po<n<<ld ...nO<lrudon <k .... AdmIDlttJO<ionn
",bIK.o•. ...n. .....propoodo, .... lcgitbc:i6n N.OU nuW q.... <k 11Mq" ..lIanom;.,.
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vtntentes.Ias d enominadas circunstancias ylos concursosv.veamos el papel q ue cada una
de estas figuras puede jugar en el ámbito que nos ocupa . dejando. por su propia exten-
sión. para el siguiente epígrafe el estudio de las circunstancias.
l . El irer aiminis
Lo tradicional en el Derecho Admin istrativo Sancionador es la exclus iva punibilidad de
las in fraccione-s consumadas. queda ndo im pune el grado de tentativa. Precisamente, ésta
ha sido la regla plasmada por el RPS en su artículo +.1: "Sólo se podrán sancionar infrac-
ciones consumadas (...)".
No obstante. ha de advertirse que la trascendencia práctica de esta reg la es menor de lo
que en un primer momento llegara a pensarse. pu es no es infrecuente que una conduc-
ta que pudiera ser considerada como tentativa de una infracción realice todos los ele-
mentos de otra infracción consumada y. como tal. sancionable" .
El art. 3 16.c) del Reglamento del Dominio Público Hidr éuhco. aprobado por Real Decreto
849/1986, de 11 de abril. en la redacción dada por el Re,¡1 Decreto 419/199 3. de 26 de
marzo. que tipifica"la derivación de aguas de sus cauces y el alumbramiento de agu,¡s sub-
terráneas sin la correspondiente concesión o autonzact óu cuando sea precisa. así como la
realización Je llU lJoj<lS a mcnrenmiento de ruelquíer medio que oogan presumir le continuación Je le captación
abusil1l de.Jasmismas (...f
Elarto J 17 de I,¡ Ley 7/ J99S. sobre normas reguladoras de la caza y pesa fluvial de mi-
males silvestres en la Región de Murcia, que cahfíca como infracción leve. "la tenencia en
las proxtmídades del no de redes o artefactos de uso prohibido. cuando no se justifique
razonablemente su aplicaci ón a menesteres dísuntos de la pesa.", en relacióncon la infrac-
ción muy gr'¡\'e de "pescar haciendo uso de apautas accionados por electncídad o ron
luces artificiales (...) . de aparatos electrocuumes o paralízames (...)".
2. El grado de ,articipación de los sujetos intminientes
No corresponde ahora un estudio de los sujetos responsables en el Derecho
Administrativo Sancionador". sino sólo precisar si en una infracción admini strativa cabe
(4S) !liotntmmdidc . q.... lb "1:""" m..u"u.:J Ola m_)' .:J lUdo dt puti<lp.luón 1M>"'"~ dt modIr"'.K>ón dt J¡ ptN.
..1M> - 1.0 miliuc>ón. por putt cid It¡:,.w.x.-. dt UN lo.:lUU.~~ pu. 1.0 dntnnll>ac>ÓD dtl nww ptnol .b..IrM;to .... Wt.
...~. p.lu ltl.o .. 1.0 l.:o..u~~ q.... uul".. p,¡'" MW...........ruboWdod· (lot. COBO DEl N:l5A1. YTS VIVES A..""TÓ~.
Daodio1aoiI... <Jt.. poi, 9 H)
(%) M REIlOUO I'U lG yM IZQU1EADOCAUASCO.~............e-c. .......,...,... ................ Modtid.
l...mlllO SóJn.IJ dd C......mo. IW8. p;ig. 75
(41) En concrtto. '\Oln lo!. . ..¡n0<. ......,....,..bln lit 1.a. IOfr;K{)Ol)tS lit conwmo. ... M. l\EllOU.O PUIG Y M IZQUItlUlO
c."llJ...o.sco. " Rnpo ..... bo.I~ por IDfr;acaonn <ldmIm..r.ol"'" dt lo!.in"'"lrntnln m 1.0 pueg.>"" d D>t'fUdo dt bitl>n y ........
001I . d,'l"'"'C>ÓDd d con.urmdor y ......... oo fiNJo.~""e-núm. SI>. 100 1. p;ir- 1>9.98
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distinguir disti ntos suje tos responsables y cuál sea la rrascen -
dencta de este dato sobre la determinación de la sanción para
cada uno de ellos.
El art . 27 del Código Penal establece que "son responsables
penalmeme de los delitos y las faltas los autores y los cómpli-
ces" . y el an. 28 añade que son autores quienes realizan el
hecho por sí solos. conjuntamente o por medio de DUO del
que se sirven como instrumento; los que inducen directa-
mente a otro u otros a ejecutarlo; y los que cooperan a su eje-
cución con un acto sin el cual no se habría efectuado.
El Derecho Administrativo carece de una regulación genera! de
carácter sim ilar, sin pe rjuicio de qu e algunas leyes conten gan
precisiones al respecto.
El arto 90 de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
{Decreto 3 1SI 1964 . de 7 de febrero) estableceque "íncurrf-
fin en responsabllldad no sólo los aUIOfl'S de una falla. sino
tambíén los jefes que [a toleren y los funcíomnos que la
encubran. as¡ como los que induzcan ,¡ su comisión".
El art. 75 de (,¡ Ley del Pammom o Histórico Español que. en
relaci ón con la Infraccí ón de exportaci ón de un bien mueble
integr.utle del Patrimonio Histórico. esn blece la responsabrlí-
dad de "c uantas person,¡s luym intervenido en (,¡ expcneoón
del bien y aquellas otras que por su actuaci ón u omisión,
dolosa o negligeme. la hubieren f.tciliudo o hecho posible",
En I,¡ misma linea, según la Le)" Orginic.l 4/2000. de 11 de
enero. de Derechos y Libertades de los Extranjeros en Esp,¡ñ,¡
y su ímegn c rón social, "Incurrtran en respon sabilidad admí-
rusmnva quienes sean OuIOrt:5 o portKipm en cualquiera de las
Infraco ones tipificadas en los art ículos síguíemes' (an. 47.1).
Si no existen estas previsiones específicas . los principios de
legalidad }' np ícídad obligan a concluir que sólo son respon-
sables los que puedan considerarse autores en sen tido esmero.
esto es. los que hayan realizado propiamente la acción tipíca y
no los cómplices. encubridores, indu ctores o cooperadores
necesarios de conductas ajenas " . Quizás esta solución no sea
desafortunada si se tiene en cuenta la ya de por sí considera-
ble extensión de las infracciones administrativas.
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(48) M~ PUIG r '-\. lZQUIEJID()CAJU\MCO. ~._.•Ol.pig 11! Algo&. .... o ....l.~unqW no ~ ~~" loo
ruon.unlc'nlOli, m 11._ SSfSl do: ú,",lNduudo: 19 do- r.t.rml Y S do mono &. 199 8 l ......, 281 Y781) YH .... rnonodt 199'\1 lAr
674). rn Lo. q~'" mulo lo>~ ""p........".al romulKtor do: IIn pozo. po>nNr no n 1oUIO un pm;CI~ r n ..n.o mfrKOÓII
.", dool P""f""U"O do-!W~ -ti u...nt._ de ........btnTu.:.. sin '"Wf~lr OOD<~O . ",oru.ocm "'"""
do P""O'-'~ (.lit I08.b) do: Lo ~'de Ar-I
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CQS..l distinta es que, al igual que se ha advertido en el ..panado anterior, la extensión
cuanti tativa de las tipificaciones administrativas lleve el que, en ocasiones, conductas de
partici pación en una infracción ajena estén cometiendo todos los elementos de otra
infracción.
Una figura próxima a !.J. inducción puede encontrarse en el art. 27.S.a) de la le)' catalana
9/1995 , de 27 de Julio. reg ulador a del acceso motorizado al medio natu ral, cuando tipi -
fin. como infracción muy grave el "realizar anuncios pubhcnanos en cualquier medio de
difusión que inciten a no respt'l.tr ].. legís lacíón vigente en mater ia de circulació n moten-
zada en el m ed io natural o contrarios a los principios que la inspiran" .
El an o2.3.2 del Reil Decreto 1945 /1983. de 22 de junio. tipific.¡ la "promoción o venta
p;lu. uso ah memano o la unlízacr ón o tenencia de aditivos o sustancias extrañas CU)'O uso
no esté autorizado (.. .)" . EsIO es . se upíflcan aur ónomamente conductas que pudieran
considerarse como inducción (Ltpromoción). parucpacén en una ajena (el que vende un
aditivo no auronzado 1I un empresario p¡n su uso) . o incluso de grado de ejecución de 11I
infracci ón [mera tenencia del admvo no autorizado] .
Enotros casos. puede ser la propia amp litud mat eri al del tipo . la qu e integre en su ám bi-
to no sólo al aut or en sentido est ricto, sino tam bi én a o tros partícipes en la acción.
El m . 2. 1.i) del RD 1649/1 998. de 24 de julio. que desarrolla el Titulo 11 de la Ley
Orgánica 12/ 1995, sobre represión del contrabando, esm uye que incurren en infracci ón
adrrumsu mva de contrabando los que "alijen o transborden de un buque clandestí ru -
mente cualquier clase de mercancías. géneros o efectosdentro de las ¡gU¡S interiores o del
mar terntonal español (...) ".
En cuanto al proceso p¡ra determ inar la sanción de estas conductas. ni siquiera aquellas
leyes que las prevén expresamente como tales, salvo excepciones" . establecen criterios
propios que no sean los generales de cualquier infracción . Esto es, se sancionan como
infracciones autónomas. sin dependencia alguna de la sanción que pudiera corresponder
al autor de la acción - Hamernos- "principal". No o bstante. el principio de pro porciona -
lidad obliga. como reg la general, a qu e aquella no pu eda ser superio r a ésta.A este resul -
tado debe llevar bien el propio ma rco normativo abstrac to o la aplicación del cr iterio
"grado de participación". que se acostumbra a enumerar entre los cr iterios para la gra -
duación de la sanc ión,
Fina lmente, debe advert irse qu e vulne raría el principio de típ ícidad y su exigencia de Jo:
«rtc.fa consideraci ón de que la mera menció n al "grado de parti cipación" entre los cri-
te rios de graduació n de la sanción, sin la concurrencia de alguna de las circunstancias a
( 491 E1.m. to9.to dr Lo. Lry drl D.-p>n• . lI"lS ......lu qUll' do, los ,nfrKtioDn In"~n MimlRl>U"..." ~b6a ................ )
qu ..nn m bborm con dk>I.como cÓlnpbcn o n>rubndorn. m.<k q.... ~.n ..- do!. lillilnO!. c 1.. >m<>onn K.->m"""
q....c~ "" n:-dLKll~n.n un l~ y un H por or'nto. rnpn:n~.m'"n.-
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las que nos hemos referido, supone base suficiente para la punibilidad de las conductas
de participación\0.
3. Las modalidades concursales
3.1. Concursos de normas y de infracciones. Lasdificultades especiales en el Derecho
Administrativo sancionador
No es la intención de este trabajo un estudio en profundidad de las diferentes modalida -
des concursales entre delitos e infracciones administrativas o sólo entre estas úlnmas".
sino, más modestamente. la exposición de la trascendencia que estas situaciones tienen
para la determinación de la sanción y su extensión.
Como es bien sabido, se pueden distinguir dos clases de concursos, con fundamento y
consecuencias distintas. Por un lado . el concurso de normas sancionadoras. que existe
cuando "un determinado supuesto de hecho es lógicamente subsumible en varios pre-
ceptos, uno de los cuales, sin embargo, desplaza a los restantes?": y por otro, el concur -
so de infracciones, qu e se origina "cuando un mismo sujeto ha violado varias veces la
Ley pena l y. por ello. debe responder de varios delitos "! ' (entiéndase infracciones). En el
primer supuesto, el principio non bis in ídem obliga a imponer una sola de las sanciones (en
el caso de concurso entre una norma penal y otra administrativa, la primera). Por tanto.
sólo indirectamente se trata de un problema de determinación de la sanción y su exten-
sión, pues en puridad es algo previo: la resolución de la norma aplicable. Es IO justifica su
exclusión de nue stro examen" . En el segundo supuesto. ninguna de las dos normas ripi-
flcadoras capta en su totalidad el co ntenido disvalioso del hecho. por lo que, se impon-
ga una sola sanció n o varias - no se vulneraría el non bis in idem- , habrá de tenerse en cuen-
ta a la hora de su determinación todo el dtsvalor de las diversas conductas. Por tanto , en
este lipa de concursos, el proceso de de terminación de la sanción y su extensión adquie-
re una panicular relevancia de la que nos ocuparemos seguidamente.
(SO) A>i, wh.... 1.1 d;scUlibk hJ,..., de 1.1 indu,iún de ~le cri1('",io en el >n. 109 de l~ lKy de AglL>\. el MI. J 18.2 del Jkgl~rnemo de
Dominio Púhlico Hidr.iulico (RD 8+9/1986, de 11 de ~bril) COlle...." qu. "" tu. complic", y encubridn"" podr.in,..,. ....nci01wl'"
ron muh, qu. osciJ~rin .m....cllercio y 1m d", ••"'i'" de 1.1, qu. cor""pondon ~ los ~ulo'." de lo in tú{(ion ""
(S 1) Un ~n¡¡i\i> ""uo,...l de "'... cUc>lión puffie enOOJll"~'", en M. lZQU1EROO CARRASCO, "Lb inf,~cdon",~dmin i,lt~""~' y
pen~1c> en el ámbHo de Lo rnetrologi¡; conduu.. lip;n(~do,".Eslud"", Pmoh t· ,.,iJicos. H"""""i< F..e.... 8<u~""". (oord. J,J.GONZÁlEZ
RUS, CÓ,<IOb,¡.. 1996, ¡>ig>. JS 8 y "
(SZ) M CaBO DELROSAL yT.S.VIVES A:--''TÓS-. 0="" !'moI'''I'';'"" ¡>ig 17J
(S3) M. CaBO DELROSAL yT.S.VIVES ANTÓX O=bo Pmol.op.<"..¡>ig.763.
(S+) Unll e~po>lc;ón de w. crlte,lOS pu~ 1.1 .-.-wluciim del (011<''' '><) de leye> en el ámb ilu del P.....",hu .~<1rni"¡'Ir~liw
s""cion.><1or. ~ñ~<1iendo ~ lo, ,,~<1iÜon~lr<del Derecho (\,n~1 (e'peü~lid,od, >ub'idi.l.l'ldod y ~herTUIi>'id~d . -no '" menüun~ 1.1
comundón-). 011'01 "'pecifK'" del Derecho Adrnlll"lr~livo (1. "olunud de 1.1 Arlrnllllluadón y la (ronologi~). en A. ¡": IETD.
O=bo. ...op.';(., ¡>ig,. HZ +H. ri<l. la'nb,~n ~. REBOUO PUIG,1'0(<>1001 "",,10l>I4o.. __ .,op." ' .. p.ig>. 88 S Y"·. "( ol1l<""Wio ~r1 . 33 - .
en Com<n<"'io<. ... "P.ri!..p.ig>. 890·891
>
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A pesarde la aparente claridad teórica en la distinción de estas dos formas concursales - y
a veces ni siquiera eso " >, su separación no resul ta tan evidente en la práctica )" m enos en
el émbnc del Derecho Administranvo Sancionador. po r diversos motivos sus tantivos)' for -
males. Entre los sustan tivos . la generalment e deficiente tipificació n de las infracciones
administrativas, que dificulta la determinación de la acción típica . del sujeto activo. de los
responsables. etc.: y la propia exte nsión del Derecho Administrativo Sancionador con infi -
nidad de normas que se superpo nen sobre la misma realidad. con fundamentos jurídicos
que en muchos supuestos no son fácilmente discernibles . Entre los formales . la diversidad
de órganos competentes para la imposición de las sanciones administrativas. que dificul-
la la aplicación práctica de reglas concursales" .Todo ello constituye una base poco firme.
sobre la qu e se asienta una jurisprudencia vacilante y de crnenos poco precisos y seguros.
3.2. Los concursos de infracciones: real e ideal. Reglas de punibilidad. Los regímenes
especiales d el concurso medial y de la infracción co n ti n ua da
A nuestro juicio, la teoría del concurso de infracciones no es sino otra manifestación del
principio de propo rcionalidad en el ámbito del Derecho Punitivo en general. En pri nci-
pio, el problema es idéntico al que se plantea en el Derecho Penal . por lo que ante la ine-
xtstencta de reglas generales en el Derecho Administrativo Sancionador, los criterios y
soluciones que en aquel otro Derecho se han formado debieran servir como referentes.
a salvo de las soluciones específicas establecidas por alguna legislación sectorial. Así.
Incluso. Jo ha reconocido alguna juri sprudencia:
J...¡ STSde 9 de junio de 1999, Ar. 6394. afirma que:
"en ausencia de norma especi fica en contra de ntro del ordenannemc sancionador admt-
rustrau vo en 1.1. materia o del comú n adrmnístrat ívo , es adecuado .1. Derecho aplicar como
norma subsidiaria de segundo grado (...) para la det erminación de l. sanción la norma del
an. 77 del Código Penal (...) " (co ncurso ideal) .
Siguiendo a COBa DEL ROSAL!'. existe concurso real cuando el am or realiza. varios
he chos que constituyen infracciones independientes . pero existiendo una conexidad
mater ial entre los diversos hechos, que permite su real o posible enjuiciamiento unita-
r io. Por su par le. el concurso ideal precisa la consideración com binada de varios tipos
para contemplar el desvalor toral de un hecho unitario. Sintéticamente, concurso real
(S S) Pi ~n~ ~n 1", '"ptlt'<l''' cnnoo::id", (omo -,<, '" !'T"lo l' pG\I~r;<>f impull<'\~. 'Obt!' los qu~ ], dooriru p"rulim diKlIt~ "
.., produ~ un ronru.-.o dr ]~~ o dr dd 'l'" (..11. \1 . caBO DEl ROSAl YT.S .Vlm ,II.:-lTÓN. /Jnn;1loJ\oIoII.op.ClI. p¡g.. 118 119)
s.. ,.,,, dt> ,<1'"q~. <om,dr.,do\ ,,,I.o<hm<-nl~. <Un'!"u!",n ",fncrion~ indtprnd,~nl~.1'"" q~.......ncIo~ unidol,
0110hfl:ho. lnuhn Y' I"' n.>dos (011 ti e¡r"'g<> de n,~. SI~ configu.no est~ .up"",,,o romo cOOCUlW dt...,...... romo tu.~.do
RtllOllO PUIG (f\:IIcMI.-......."l" •• p¡go 889 890).1.0 rq¡1.o dr 1.0 <"",unuo.. put'dt ....r uul¡w' imptdir q~. romo con
~ <Ir lo defMllO!.ll lipi6ución. un.> <:onducu un,...m. cUtigidl 'un úniro .... ul"'do ~>o ... dnoompong' ~n mulupIM
",",-hoI. ,IK"... oon cUYft">.lO~ Sin m,baIyo. mul ... muy ft"-rbdor ti hn:bo q"" lovntrncu q"" .....~'lllor d"'oomo~~
pi<> dt tilo (rndt 1) de lubo dt 19 8t>. AJ )1>01. tobr<- un.>o ",fr~ con ....~nt~m pu<dKIón lkg;¡J ''''~ do- obrao
>In hc-mci.I) ...., -=ogidl por A.:\1FTQ CDrtUa .•• 01.. p¡g " SI ) Y por' ooszaez PÉlUZ Y f GO!'<."ZÁUZ NW.-.uo
Ce-.. ."l'<JI.U. P¡go 26ól.1b68) dotnlmdf.l conru.-.o nwd..i.lI<Ir infr~
(S6)~ eae probInn.J." \1 REBOLlOPUIG......... ---...*"l'<II.p¡r- 898·899 YA. S"lfTO. Dr!Jda ..•• nl.. pig. +48.
(S1) DaUo JllIol.nl...P¡~ 169 Y..
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(varios hechos, varias infracciones) ; conc urso ideal (un
hecho, varias infracciones). Por tamo, en estos supuestos, la
mayor dificultad de delimitación se encuentra en discernir si
existe o no identidad de hecho en la acción imputada. Sin
em bargo, ése es un problema previo que escapa a nuestro
objeto de estudio que no es otro que las reglas de puníbí lídad
de estos concursos\8.
a) En cuanto al concurso real su regla de punibilidad en el
Derecho Penal es la simple acumulación de sanciones. Esa
misma debe ser la solución en el Derecho Administrativo
Sancionador. Sin embargo, esta regla cuenta con dos modula-
ciones, el concurso medial y la infracción continuada. Estos
tipos de concurso real sí gozan de una regulación general en
nuestro ámbito que, a pesar de contenerse en una norma de
carácter meramente reglamentario con Wla ámbi to dete rmi-
nado, recoge reglas lógicas que la trascienden:
El art. 4 RPS:
"4. En defecto de regulación especifica establecida en la
norma correspondiente, cuando de la comisión de una
infracción derive necesariamente la comisión de otra u otras,
se deberé. imponer únicamente la sanción correspondiente a
la infracción más grave comet ida (...)
6. No se podrán iniciar nuevos proced imientos sancionado-
res por hechos o conduelas tipificados como infracciones en
cuya comisión el infractor persista de forma continuada, en
tanto no haya recaído una primera resolución sancionadora
de los mismos, con carácter ejecutivo.
Asimismo, será sancionable, como infracción continuada, la
realización de una pluralidad de acciones u omisiones que
infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos.
en ejecución de un plan precon cebido o aprovechando idén-
rica ocasión,"
El apartado 40 se refiere a lo que se conoce como concurso
medial y que, en palabras de la STS de 20 de mayo de 1999,Ar.
4158. lA 6. exige "una necesaria der ivación de unas infraccio-
nes repecto de las demás y viceversa, por lo que es indispensa-
ble que las unas no puedan cometerse sin ejecutar las otras". La
LA ACUMULACiÓN DE
SANCIONES ES LA REClI
DE PUNIBILlOAO QUE RICE
EN EL CONCURSO REAL
DE INfRACCIONES, QUE EN






( S8) Sob~ "'lO cU"'lión, vid , A, NIETO, p.ó.g', 448 -4S 0, dond e '" i ndjn~ por d U;ler;n ""nll~';YO ,ípico j' no por el rLllur¿J, \/
REBOUO PUlG, "Comerll~rio ~I ~n_ 33~, ComatI. 'IOS"'."I'<Il" p.ó.g', 88 7-889
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regla de puníbilídad que se establece es la de la imposición de la sanción correspondien-
te a la infracción más gC;l\"e . La redacción del pre<epto. Aunque 1000ble en su intención.
genen algunas disfunciones :
- En primer lugar, se habla de la sanción correspondiente .101 infracci ón más grave. lo que.
co mo expusimos más arriba. no significa que aquella que aparezca cahflcada como infrac-
ción más guve haya de tener necesariamente atribuida una sanción superior a 14 otra. que
se califica como menos gfól.ve. Como se dijo. esta situación es impensable en el Código
Penal. po r lo que la regla concursal lógica en el Derecho Administrativo Sancionador seria
referirse no a la gravedad de la infracción sino directamente a la de la sanción.
- En segundo lugar. la regla qu e se ha previsto consiste en id. sim ple absorción de san-
ciones y no , como en el Código Penal. de una abso rción con sgravací ón. Es IO es, en prtn -
ctpío la Admi nistración una vez determinada la in fracción más grave, puede sancionar
ésta en toda su amplitud y no , como señala el Código Penal. en su m itad supe rior. Sin
embargo . en nuestra opinión , el juicio de reprochabü ídad obliga a ello, por lo que la
Administración ha de apreciar necesariamente que una infracción va a quedar impune
como un elemento para la agravación de la sanción . sin necesidad de que "la concu-
rrencia con otras in fracciones" se recoja expresamente entre los criterios para graduación
de la pena.
Por su p¿rte. el apartado 60 se refiere a lo que se conoce como infra cción continuada ,
aunque en algún momento parece qu e se está refiriendo más bien a la infracción per-
maneme'", pero no para establecer cuál es su puníbílídad sino para regular ciertos aspec-
tos procedímenrales. Encualquier caso, lo que sí puede deducirse del segundo párrafo es
que se impondrá una sanción unitaria. "apreciando las circuns tancias de gravedad que
concurren en el caso" (STS de I 2 de marzo de 1999. Ar. 3729. lA 6) .
b) la regla prevista por el Código Penal para el concurso ideal es la aplicación de una sola
pena, la prevista para la infracción más grave en su mitad superior. Esto es, una absorción
con agravación. La regla de la simple absorción ha sido recogida expresamente po r algu -
na legislación sectorial - aunque el juicio de reprochabilidad conlleva rá generalmente la
mencionada agravación- o
Art. 94. 2 Ley de Costas: "Si un mismo hecho u omisión fuera constitutivo de dos o más
infracciones. se tomad. en consideración únicamente aquella que comporte la mayor san-
ción".
Algo de esto tam bién puede verse en aquellas leyes que ent re los criterios para la de ter-
minación de la sanción Incluyen. a modo de agravante. la lesión de otro interés público.
que generalmente tendrá su propia tipificación.
(S9) m dr 24 dr <XTUbft dr 1998. Iv 8849. JA".nu.bIr«- q"" -ooa. puo:>.""'Iw.. ' ''"' o ooOOiCloOllOeO dr" mflXOÓP. p.'u q....
pu<'d.o ... lülUf'W dr rorlUD~ ( .. ) . ..00 loo pIur.hd.d dr~. q""'~", • Ufl mumo JlfOPÓ"i'O,)' al "po.fiu<loo tII
",""uro P""'~I*>- q..., wnpxu cabeconfUll<ht con " infuo::OÓQ (-l Jl""'Y'WWII.... .. nw 00Ml.1oIr tIIll'" o::<D:I.uo::u ,,,",,,.a<!.a por
..... odun...t durw.-. ", 4 q"" no ... "" "'l>KX>n conc:lU"I.lI ...gun.o .......... prog......oa umUru roa~ dr K'lOS-
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El are In de la Ley 34/1998 . de 7 de octubre, del Sector de los Hidrocarburos, incluye
entre las circunstancias de graduación ..el peligro resultante de la infracción para la vida y
salud de las personas, J.¡ segundad de las cosas y el medio ambi ente" .
En defecto de una previsión específica, como ya adelantamos, la jurisprudencia ha apli-
cado como norma subsidiaria de segundo grado la dete rminación de la sanción prevista.
en el are 77 CP
Finalmente, sólo resta decir que, en ocasiones. como es habitual en el Derecho
Administrativo Sancionador, las situaciones concurrenciales tienen su respuesta en la tlpi-
flcací ón de infracciones.
Art. 36 de la LGS qu e conside ra infracciones graves "las que sean concurrente s con ot ras
infracciones sanitarias leves, o hayan servido para facilita rlas o encubnrlas '?" .
IV. EN ESPECIA L. LAS CIRCUNSTANCIAS
1.Fundamento
Se podría trasladar al ámbito del Derecho Administrativo Sancionador la polémica exis-
tente en la doctrina penalista sobre el ámbito propio de estas circunstancias. En primer
lugar, podría discutirse si se trata de elementos modificativos de la infracción adminis-
trativa y, por tanto, su ámbito sería el de la teoría de la infracción administra tiva; o, por
el contrar io. simples mandatos formales de agravar o aten ua r la sanción y. por tanto. den-
tro de la teoría de la sanción administrativa. Sin embargo, no creemos que éste sea el
lugar apropiado para una exposición de los argumentos que pueden llevar a una 11 otra
solución y que dependen de la concepción dogmática adoptada". La posición, hoy por
ho y, dominante en la doctrina penalista es la reconducción sistemática de las circunstan-
cias a la estructura del delito -enué ndase infracción administrativa- o
No obstante, en el ámbito del Derecho Administrativo sancionador. donde el número de
"circunstancias" recogidas por el legislador es considerablemente superior a las previs tas
en el Código Penal, no es fácil ni inequívoca la determinación de l elemento de la ínfrac-
~ión administrativa - fundamentalmenre. antijuridicidad y culpabilidad- que se conside-
re modificado por una concreta circunstancia; ni siquiera, si todas pueden reconducírse
a uno de estos dos elementos (pi énsese en la "reparación por el infractor del daño cau-
sado" . que sólo se puede justificar en razones pragmáticas de una más eficaz protección
de los intereses públicos; o en la "capacidad económica del infractor" que. más bien, se
relaciona con el fin de la pena) . Esto podría hacer oportuno la distinción entre aquellas
que se pueden reconducir a la estructura del delito (la imencionalidad. la importancia
del daño causado. etc.) y aquellas que son simples mandatos de agravar o atenuar la san -
(60) Sob.., e"e p=eplo.•id. M. REBOlW PUIG. PnIt<1od !4IlCiModonI...•"l' .<iL.J'ÓII'. g9~ Y"
(61) U"" ~nlplil. e'po<i<iún de I~. d¡,·e...... po<'Uf~. m.nlenido, por t. do<lfin~ peno.li;l~ , en fundón de I~, di,lint~' con,epcio·
ne, dogm.;ili'~' de ud~ ~U101. en M. AlO:-;SO ÁL&'MO. El,i~nno de los ,i""""4II<i., del M ilQ. E"udio gtn<mI . Uni"",,jd~d <le V~II.d<>lid,
Voll!, 1981. p.ig. 382-432. I''''.l~mbién M CaBO DEl ROSAL yT.S. VIVES ANTóN . Dr,.... f'tMI. op <il.. p.ig 879.
,
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cíón. O más aún, de la recond ucción de todas ellas al segundo grupo - por tanto, a la teo-
ría de la sanción admtn ístrat íva-. lo que quizás incluso sea más acorde con la propia
voluntad del legislador que acostumbra a enumerarlas no a propósito de las infracciones
adm inistra tivas -en el Código Penal se incl uyen dentro del Título I. "De la infracción
penal"-: sino tras la enumeración de las sanciones y con el título "cr iterios de gradua-
ción de las sanciones" .
2. Clasificación: circunstanciasgenéricas J especificas
En función de cómo se recojan estas circunstancias, hemos de distinguir dos supuestos:
a) Aque llas circunstancias que, en principio, se predican con carácter general de cual-
quier infracción administrativa o grupo de éstas. Esto es, las recogidas en el art . 131.3
LAP o aquéllas previstas específicamente por cada legislación sectonal" . En ambos casos,
estas circ unstancias, en abstrac to, son susceptibles de ser tenidas en cuenta en todas las
infracciones administrativas o en todas aquellas tipifi cadas en una concreta ley. Se trata
de circunstancias que no forman parte constitutiva del tipo, por lo que la infracción exis-
te concurran o no. Son un elemento accidental que entra en juego una vez precisada la
infracció n administrativa y, en su caso, la gravedad de ésta. Su función es la de determi-
nar no sólo cuál vaya a ser la extensión de la sanción que se imponga, sino, in cluso , cuál
sea dicha sanci ón" . Esto es, afec tan a la cualidad y qunntum de la san ción . Son las que se
conocen en el Derecho Penal como circunstancias genéricas o comunes". Precisamente,
es ese ámbito de aplicación indiscriminado el que genera importantes problemas en
cuanto a su pro pia trascende ncia y eficacia. En cu alquier caso , deberá ser la
Administración la que pruebe en el expediente la concurrencia de alguna de estas cir -
cunstancias, o su propia in tensidad , para poder tenerlas en cuenta (vid . STS de 7 de julio
de 1998, ponente: A. Mart i García. Ar. 5899, F] 6"; STSJ Andalucía (Granada) , de 20 de
julio de 199 8, Ar. 2491) .
b) Aquellas circunstancias que se incluyen en el propio enunciado del tipo. En ocasiones,
el legislado r decide que concretas circunstancias transmuten su naturaleza de elementos
accidentales a elementos constitutivos de un de term inado tipo infractor. En estos supues-
tos, la infracción administra tiva sólo existe cuando concurre dicha circunstancia. Se trata'
de tipos espec ialmente cualificados. Son las denominadas por la doctrina penalista como
circunstancias específicas o especiales".
(62) A,i. d m. l H .1 de l~ Leyde l'u....(,>'> del bl~do y de 1.0 M~ri"" Melunte embl",e que "l~ cw.",i~ de I~, mul"" y I~ ~pl ico'
ctón de 1.0, ...",ion... ~C(esori~, ... determi""ri en fund<'>n delh<'IM'f,d<> oblenido pur l.o comision de 1.0 lllfracc;<'>n. la rd",-allci a
ulerna de la condUCIa inli-aqnra. la negligencia o intencionalidad del .ulelo ",fra(lor. d daño uu..do. el nún,,,ro de i"fraccio·
nes conlelida,. a>iCOlllO por cualquier Olracircu","nc;" que J'ut.'14 incidir en el grado de "'proc:habilidad de lo mfrocdón. en un
... n'id,., a'~nll~n1e <> ~gr~,"anl~"
(63) Lo lt-)' de C"'la> e>labl""e que "en ca", de "'i!ldd~llci~ ~n infr><'Cion... gra,,", se podr.i. d""larn la inhabilitación pala ....r
lilUlar de aUloriza<ion... y conc ... ione. por n" pla'" de uno a 1"" aii"," (arl. 9+.+) .
(6+) M COBO DELROSAL yT.S. VIVES A."lTÓN. Drn<ho Pmal. flln' G.......I."'. Ól. p.íg'. 87+ 8H
(6S) M. coso DEl ROSAL YT-S VIVES ANTÓo,¡. i¡'idnn
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El Uf. 40 de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre. de
Ordenación y Supervisión de Seguros Privados. tipifica como
infracción grave"el incumplimiento del deber de veracidad
informativa debida a sus socios, a los asegurados o al púb li-
co en general (...I". Ese mismo hecho se tipifica como infrac-
ción muy grave cuando "por el número de afectados o por la
imporrancta de la información. tal incumplimiento pueda
estimarse como especialmente relevante" . Esto es. el número
de afectados y la. importancia de la información son dos ele-
mentos constitutivos del rípo.
En ocasiones, se hace un uso poco razonable de este últ imo
supuesto. En concreto, se utilizan cienos criterios relativos a la
cualidad del sujeta (por ej.. la reincidencia) para definir un
tipo más grave, cuando la acción sigue siendo la misma.
Entre otras muchas, el art. 4-0 .3. p) de la Ley 30 / 1995, de 8
de noviembre, de Ordenación y Supervisión de los Seguros
Privados, típífíca como infracción muy grave "las infraccio-
nes graves, cuando durante los cinco años anteriores a su
comisión hubiera sido impuesta a la entidad aseguradora
sanción fume por infracción grave tipificada en la misma
letra del numero 4- del presente artículo". Y el arto 4-0A.p)
califica como infracción grave "las infraccion es leves, cuando
durante los dos años anteriores .1 su comisión hubiera sido
impuesta a la entidad aseguradora sanción firme por cual-
quier infracción leve".
El art. 70 de la LeyVasca de Ordenación del Turismo que, con
una fórmula poco afortunada en el verbo elegido, establece
que "en caso de reincidencia. la infracción podr á clasificarse
como correspondiente a la categoría de infracciones inme-
diatamente superior".
Sin duda alguna, esta forma de proceder se utiliza PU.l obte-
ner una mayor sanción y subsanar así, en parte.Ia propia defl-
ciencia en la regulación del alcance de las circunstancias modi-
ficativas de la responsabilidad en el Derecho Administrativo
Sancionador. Sin embargo, en pr incipio, no parece de un exce-
sivo rigor técnico la inclusión en los tipos de elementos q ue
tienen su encaje más propio en la fase posterior de determi-
nación de la extensión de la sanción. Además, su aplicación
puede or iginar, en algunas ocasiones , situaciones in justas" .
LAREGLA GENERAL
ES QUE LA FUNCiÓN
DE DETERMINACiÓN DE





DE LOS MÁRGENES QUE SE
ESTABLEZCAN PARA CADA
UNO DE LOS GRADOS DE
GRAVEDAD DE
LAS INFRACCIONES
(66) Un. eXJlO'idón de olgu".., de '"'l" ~lu.cione. con ~Lación .10, infraccio nes . lime nlari... e n !>I REBOLLO PUIG.
__iorndo<o ...•"" <ji" p,igs_ 727 ·729,
•
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Puesto que el objeto de nuestro estudio es el proceso de de terminación de la sanción . es
únicamente el prime r tipo de circunstancias el que nos Interesa .
lLJ fateituüdad de las cirtlltStucia: ale......cié. J IgrnKií. el ti 4etermiaac:ii. de b sacié..
Iluiste.a, de eriteries '" Hiles
Como ha puesto de manifiesto el Tribunal Constitucional, estas círcunsranoas "atempe-
can o modulan la exces iva rigidez que podría derivarse de una aplicación mecánica de
las fórmulas sancionadoras sin atende r a la personaltzací ón de las sanciones" (STC
76/ 1990 . de 26 de abr il) .Y como esa misma Sentencia añade, esta atemperació n. den-
tro de los límit es máximos y mínimos establecidos para la sanción de que se trate. se
puede prod ucir tant o en un sentido atenuante como agravante .
La regla general es que las leyes se limitan a enumerar, habitual mente en términos vagos,
una serie de circunstancias, sin especificar si tienen una trascendencia atenuante o agre-
varona. ni mucho menos el quoolum de ésta. Esto tiene como consecuencia qu e una
misma circunstancia (el daño causado. la posición en el mercado del infractor, etc.).
según los elementos que concurran en un supuesto dado , pueda tene r una u otra vir-
tualidad. A esto ha)' que añadi r las. generalmente. amplias enumeraciones legtslauvas' ".
con abundantes cri terios de consecuencias con trapuestas ). que ent ran en juego simultá-
neamente sin reglas preestablecidas.Todo ello origina que . a diferencia de lo que ocurre
en el Código Penal. no se pueda deducir. en principio. que la mención de estas circuns-
tancias sea una fase de concreción legal de la sanción abstracta ; pues su e·..enrual existen-
cia no conlle...a en sí misma una concreción legal del margen punitivo atribuido al ó rga-
no sancionador. En definitiva, la mayoría de las veces esta enumeración legislativa no
reduce lo más rninímo el arbitrio administrativo para determinar la extensión de la san-
ción". A pesar de ello. la jurisprudencia ha considerado que aquellas normas que no
señalan criterio algun o de graduación para la sanción que establecen vulneran el princi-
pio de npíctdad'" . No obstante. a nues tro juicio. esta jurisprudencia debe atemperarse
desde el momento que la LAP establece una serie de criterios que deben ser aplicados
directamente por el órgano sancionador, con independencia del silencio del legislador
sectorial.
En estos supuestos, una vez advertidas las diferencias con el Derecho Penal donde las cir-
cunstancias son bastante más tasadas, pu eden ser ori entadoras para los órganos sancio-
nadores las reglas contenidas en el arto66 del CP, como concreción positiva del princi-
pio de proporcio nalidad. Adem ás. aunque sin men cion arlas expresamente. so n
(67) J mfl.NOS JU<.I,fic.bo. ~~ hncho ni Li Impololbilid.d t ,.¡ .... lll"OC"r IOdo, J"., m(rxu on... . ron .... circ"unsUJ>d.I. objr
u,., ~ .u",,",".' Clnlr..:dóa, ...ndótI ¡drnm''ir.u\·. - • .,. p.ig.. 60 1y ss)
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precísameme algunas de estas reglas las que la jurisprudencia aplica a [a hora de enjui-
ciar la extensión de la sanctón admínistratíva" .
No obstante. en ocasiones, a semejanza de lo que ocurre en el Código Penal, las leyes o
sus reglamentos de desarrollo
Ate 43 .3 de la Le}' de Ordenación de los Seguros Privados:
"A efectos de graduación de I~ sanciones se dívídíran ést¡s en tres periodos Iguales de
tiempo o tumos Iguales de la cuantía pecuruarra que comprenda la sanción impuesta.. for-
mando un grado de cada uno de los ces períodos o mmos. Sobre esta base se observaran,
p¿r.J. I~ impos ición de las sanciones, segun concurran o no las circunstancias derermtnan-
tes de la apltcact ón de cruerío s de atenuaci ón o ~gr~v~ción. las reglas siguientes:
a) Cuando en las Infracciones muy gu.ves concurr ieren más de dos circunstancias de ~gu. ­
vación y. al menos. dos de ellas fueran muy cuahfícadas, se impondrá la sanción prevista
en el articulo 41.1.a) y. en su caso. 42 .3.~) . Para la graduaci ón en esta ult ima se atender á,
con arreglo a los criterios de las letras e) y siguientes. ~ b concurrencia de ou as eircuns-
uncias di stintas a las dos de agravación muy cuelíficadas determtnanres de I~ imposición
de esta sanci ón.
b) Cuando en las ínfraccíones muy gr~ves y grav-es concurneren circunstancias de ¡¡gr,¡v,¡-
cí ón )', ,¡J menos. UlU de ellas fuera mu y cualificada, se Impondrán las sanciones previstas
en el articulo 41 .I .b) o " ¡ .h), y. en su CUQ, las del articulo H.3.b), o HA.a), respecn-
vamenre. siempre que en las mfraccío nes muy graves no concurran las circunstancias dete r-
minantes de [a aplicación de lo dispuesto en la letra a] amertor. Además. para la grad uación
de la sanción se atenderá. en tOOO5 los casos y con arreglo a los cr iterios de las letras subsi-
guíemes. a la concurrencia de otras circunstancias d istintas ,¡ la de agravación mutO cualífl-
cada determinante de I~ imposición de estas sanciones." [Y as¡ hasta I~ letra g)].(Vid ..
RO 1649/1998 . que desarrolla la ley O rgánica sob re represión del contrabando.
en lo relauvo a las tnfra ccíones admínístrauvas de co ntrabando) regulan expresa-
mente el alcance atenuante o agrevnono de estas ci rcunstancias.
La regla general es que la función de determinación de la extensión de la sanción que
tienen estas circunstancias se desarrolla dent ro de los márgenes que se establezca para
cada uno de los grados de gravedad de las infraccion es. Excepcionalmente, alguna legis-
lación ha previsto una alteración en los límites de la sanción de que se trate.
Art. 45 de la Ley Orgamca IS /1999, de 13 de diciembre, de Protecci ón de Datos de
Car ácter Personal :
MS. Si. en raz ón de las circu nsunctas concurren tes, se apreciara una cualificada disminu-
ción de 1~ culpabilidad del imputado o de la anrtjurrdicrdad del hecho. el órgano sancto-
(lO) 1m", onu mlKh.I.. . . ... Lo m do- II <k r""ro <k 19'11.1v 530. ~lr· J~ R"l"" Montr''''~ . '1"r .Muer Lo !oID<IOn ...
g'.do """'¡jo. p...... no ~l. nlng""'" dK\Jn".nci. ni .g",.n.r n¡ .. rnu.>ntr. O lo mI <k Mmei' <k S dr f..hrrm do- ]999 ...
HO. lA ~. qu~ Ir" .....,h"n , Lo 'g,,,,·.m. '1"r Lo Adm",¡,,,.ción n¡¡ili•• ronclulr 'l ur "P'" lo '1u~ llO"",I."d,, ,,,tki<m<mrn.r m
v.d.l.l imposidón dr milI!. rn su g..do mhimo. p,oc rd< ", d",·"I ••1rsulón ",¡, h"jo drl g..do mi""n,,"
l- (239) _
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nador establecer á U. CUUltÍ¡ de ).1 sanción aplicando la escala relmva • U. clase de infrac-
cio nes que preceda ínmediatamente en gravedad .1 aquélla en que se íntegra 11I considera-
da. en el C.lSO de que se trate.
6. En ningún C¡SO podrá imponerse una sanción mas gr.lve que la flj,¡d. en 101 ley pU.1I la
clase de íntraccíón en b. que se integre la que se pretenda sancionar.'
An. 42 .3 de b. ~y General Penitenciaria: " En los casos de repetición de la infracción, las
sanciones podrán Incrementarse en J.¡. mitad de su m áxim o".
Esto es lo que el an . 4 .3 del RPS parece que ha. quer ido recoger con un alcance gene ral.
aunque con una redacción mu y desafortunada11 .
"En defecto de regulación especifica establecida en U. norma correspondiente. cuando lo
jusufique la debida adecuación entre la sanci ón que deba aplicarse con U. gravedad del
hecho ccnsutunvo de 1.1. infracción y 1~ circunstancias concurrentes, el órgano compe+
tem e pu,¡ reso lver podré imponer la sanción en su grado minimo."
4. Las circunstancia!; prn¡sbs eA la LAP. Cuestiones generales
Co n carácter general , el ano 131 .3 de la LAP recoge una ser ie de circunstancias que deben
ser tenidas en m ema cualquiera qu e sea el ámbito mater ial de la infracción, a salvo de 10
que después se dirá sobre la reiteración :
a) La exis tencia de intencio nalidad o reiteració n.
b) La naturaleza de los perj uicios causados.
e) La reincidencia. po r comisión en el término de un año de más de una ínfraccíó n de
la misma naturaleza cuando así haya sido declarado por resolución firme.
Es di ficil di lucidar cuáles son las razones que han nevado al legislador a enu merar, atri -
buyéndole este alcan ce general, es tas concretas circu nstancias ). no ot ras. Posiblemente,
se haya hecho un esfuerzo en recoger aquellas que, en principio, son susceptibles de pre-
dícarse de cualquier infracción administrativa, dejando fuera aquéllas otras q ue sólo tie-
nen sent ido para tipos de infracciones que preseman determinadas características (po r
ejemplo, la circunsta ncia de las ganancias obtenidas o la de haber procedido a la subsa-
nació n de la in fracción por propia inicia tiva sólo procede en infracciones que puedan
generar una ganancia econó mica o que sean susceptibles de subsanación) o que respon-
den a las especificidades propias de un concreto ámbito material Casi, la Ley 30 /1995,
de Orde nación r Supe rvisión de los Seguros Privados establece que en el easo de insufi-
ciencia del margen de solvencia , fondo de garanúa )' provisiones récnícas, se tendrá en
(71) M P.EBOU.OPUJG y M IZQUIEJIDOO JlR.-\SCO. loI.-.l.__.op.OL.pl~ 8l Bl
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cuenta "las di ficultades objetivas que pueda n haber con curri-
do para alcanza r o mantener el nívellegalmenre exigido") .
La literalidad del precepto Ccon~derándose especialmente")
podría hacer pensar en una especial cualificaci ón de estas cír-
cunsranctas frente a ollas posibles. Sin em bargo . a nues tro jui-
cio , lo que con tal expresión se ha q uerido poner de mani-
fiesto es únicamente el carácter no exhaustivo de las
circ unstancias que allí se menCiOD411. Por (,)JUa. nada impide
-r de hecho es lo normal- que el legislador sectorial añada
nuevas circunstancias, con carácter atenuante o agravante. a las
previstas en la LAP. que son de aplicación necesaria en todo
caso. En este sent ido, no puede pasarse por alto el punto de
partida de dicho precepto :
"se deberá guarda r la debida adecuaci ónentr e la. gravedad del
hecho constitutivo de la infracción y la sanción aplicada".
Se trata de una proclamación posit iva del principio de pro-
porcionalidad en el ámbito sancionador, dirigida no sólo al
legislador sectorial a la hora de establecer la sanción legal abs-
rracta. sino también al órgano administra tivo competente para
imponer la concreta sanción. A pesar de contener este inciso
dicho mandato al órgano sancionador. es discutible si tal dato
es base suficiente para que. más alli de las circunstancias reco-
gidas por b. LAP o por el legislador sectorial. el órgano san-
cionador pueda apreciar cualesquiera otras no previstas expre-
samente. En una primera aproximación. parece que no
procede que el órgano sancionador. sobre la base del princi-
pio de proporcionalidad. interfiera la aplicación de unos ente-
río s que han sido establecidos por el legislador inspirado por
el mismo principio. Sin embargo. ningún problema plantea tal
carácter abiert o en aque llos secto res donde el legislador no ha
previsto criterio alguno para la det erminación de la extensión
de la sanción (Ley General de Sanidad. LGDCU, ...) o para
apreciar circunstancias con consecuencias atenuames" . mas el
supuesto de las agravames me rece mayor atención.
En el Derecho Penal. las circunstancias agravantes son un cata-
la go cerrado. en el que no cabe la aplicación analógica . Sin
embargo. el juego de las circunstancias en ambos derechos
punitivos es bien distinto : mientras que en el Derecho Penal,
éstas actúan todavía en la fase de derermínací ón legal de la
pena a través de un proceso en buena medida reglado; en el
Derecho Administrati vo Sancionador , son criterios que deben
LA MAVORiA DELAS VECES
LA ENOMERACIÓN DE
ONAS CIRCONSTANCIAS
POi U LECISLAOOi NO





(1l) En~Ol"","'"STS do: 18 de enero do: lOOO,N SSS, JA 9.'1""~cota>.M~ d uncprlltlJlllmlO "'P""tlMo cota>
rJWllÍnU<:iÓn del pl"lnapoo do: propor<.ioon.olldMl. o'"~ do: c.....n.La Jo.W>ch.o de 16 de .......1Odo: r99'l, N . SS6, lA 6 ,
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ser tenidos en cuenta por el órgano sancionador a la hora de individualizar la sanción en
un proceso, generalmente, con una amplia díscrectonalídad que debe respetar el princi-
pio de proporciona lidad . Esto haría posible, a nuestro juicio, un dísrínro alcance del prin-
cipio de legalidad en d.IIlOOS call1pos puní uvos. que permníria ulla mayor flexibilidad en
esta cuestión" y am pararía en parte la frecuente utilización de criterios poco taxativos (la
relevancia externa de la conducta ínfractora ' t . Ja repercusión de la conducta en los admi-
nistrados 11, .. . ). su aplicación extensiva y, en cualquier caso, el empleo de circunstancias
agravantes no tipificadas como elemento adicional no aisladamen te determinante a la
hora de la formación de la voluntad admi nistrativa que se manifiesta mediante la reso-
lución sancionadora".
A pesar de la literalidad de este inciso, que sólo se refiere a la "gravedad del hecho", ha
de in terpretarse como "gravedad de la infracción", ten iendo en cuenta no sólo el ele-
me nto objetivo de ésta. sino también los elementos subjetivos. Que ésta era la intención
del legislador se confirma con sólo leer algunos de los criterios que en ese mismo párra-
fo se enu meran (por ej., la existencia de intencionalidad) .
10 que sí que no tiene cabida en este precepto es tener en cuenta para la dete rminación
de la sanció n ciertas circunstancias ajenas a la infracción en sí misma y relacionadas con
el prop io fin de la pena (vgr., la capacidad econó mica del infractor) .A nuestro juicio, que
esto sea así , no im pide que estas otras circunstancias se puedan apreciar cuando ellegis-
lador sectorial las prevea expresamente.
Todas estas ideas tienen un más correcto reflejo en el art. 1I de la Ley vasca sobre potes-
tad sancionadora de las Administraciones públicas:
"Las normas conflguradcras de los distintos regímenes sancionadores fijarán las sanciones
que correspondan a cada infracción o caregona de infracciones, en atenci ón al principio
de proporcionalidad. considerando tanto la gravedad y naturaleza de las infracciones como
LIs peculiaridades y finalidad de la regulación material sectorial de que se trate (...}".
(13) lndu.o, alguna le)' .e<:loriallla r«ogido eXp"'sameme "'le <a,.ue' a!Heno. Por ej., elan. 111 de la ley de Pllerlos. " .. enu·
m~rar una "'ri~ de Ci[(UINand .. pa.ra la delerminación de la mam;a de la, muha,. aioade: "a,í co,nu PO' cualqUIer u"a onulI>-
lancia qlle plleda. incidir en el grado de rt'pro<; lIahilidad de la inf.ac ción. en IIn "'ntido atenllante o ag,,,,.,,,e". O el arl. 16 de la
ley 5/ 1993, de 19 de 11'1""0• .obre "'gimen de impección y procedimi"nlO en materia d~ di.oplina luri.lica en Magón : "Para
graduar la cua",ia y modalidad de 1.....nClont'S apliuble, '" lendr.n en cllenU la> circu""alKi.. concurrem... . ~ ... 1'~df1came"­
re la, '; glliellle,"
(74) M. 112 de la t.~y d~ PuerlO'.
(7 S) A'l. I l .1 de la Ley 11/ 199 5. de 1 I de mayo. d.. incompa.lihili<4de's d~ [o.; mi~mh"" del Gob;~mo de la N..ción y de los
a!ros eargos de la AdminiSlradón General del hlado.
(76) Un plameami~mo mi, e,¡riCIO pllede encontrarle en la STSJ de Calalum de H <k ma"o de 2000 , Ar. 587. que ""dure la
""Kión impue,u ¡X>' no pr~"'mación de IIn conduclor de los di= del ucógrafo. P"'" ~no con"a (en el e"red..,m e) la "'nr.,,-
rr~nda de mnguna circllmuncia dt-l., lipiflc.¡d., ~n ortkn a la g.ad"..ción de la ..nción q"~ nlOli.... la ampliación de la mili...
p""'i.... pa. r~ la infracción cometida en 'u grado mixlmo" y que '"la circlln,..ncia del numero df di" os (que,., ~ncolllró . f..l·
tu) no fIgura lipifleada COmoalgll"a de la, '1ue deben lene"'" ~n cllema pa.ra la graduación de la cuomia de la ..nción"
[242) --J
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5. ESIlIDID PORMENORIZADD DE LAS CIRCUNSTaNCiaS DEllRTfCULO 131.3 LaP
5.1. La reincidencia y la reiteración
No se ent iende bien la do ble mención, por una parte a la reiteración y por otra a la rein-
cidencia, que se hace en la LAP. En primer lugar, por su extraña disposición sistemática:
la reiteración, en la letra a) junto a la íntenctonalídad , con la que no se alcanza a com-
prende r qué vinculación tiene, salvo el argumento -común tam bién a la reíncídcncía- de
que se defienda que su fun damento descansa en la mayor culpabilidad del sujeto: y la
reincidencia. en la letra e) de manera autónoma. En segundo lugar, porque si bien dicho
precepto define lo que deba entenderse por reincidencia, no hace lo propio de la rene-
ración.Y finalmente. porque en la fecha de aprobación de la LAP,la reiteración había sido
suprimida como agravante en el Código Penal y se había integrado en una figura unita -
ria de reincidencia. Más aun, hoy en día, la rei teración ha desaparecido del Código Penal.
que sólo recoge una noción estricta de reincidencia", que además sólo es predicable de
los delitos, con exclusión de las faltas. Dato este último que no debiera pasar desaperci-
bido como criterio orientador. Veamos detenidamente cada una de estas figuras.
a) La. re incidencia
El ano 13 1 de la LAP define la reincidencia como la "comisión en el término de un año
de más de una infracción de la misma naturaleza cuando así haya sido declarado por
resolución firme" . Por tamo, lo que caracteriza en esencia esta figu ra y, como veremos,
la diferencia de la reiteración , es el dato de que las infracciones sean de la misma natu-
raleza". Sin embargo , las dificultades surgen inmediatamente cuando se intenta de termí-
nar los su puestos en que concurre esa identidad de naturaleza. En principio, tal ídenu-
dad existe cuando se trata de infracciones que protegen el mismo bien jurídico" , Por
tanto, el hecho de estar las conductas tipificadas en un mismo texto normativo no basta
para concluir que hay identidad de naturaleza. pues no es infrecuente que las tipificacio-
nes incluidas en un misma ley protejan bienes jur ídicos diversos. En sen tido contrario.
tampoco se puede afirmar que el dato de recogerse los tipos en leyes distintas im plica
una diversidad de bienes jurídicos (piénsese, por ej., en la identidad de bienes jurídicos
existente entre algunos tipos de la Ley General de Sanidad y de la LGDCU). En conse-
(77) Al!. n.s·: "Hay remci<!end.. cuando...1 ddinqUlr. el culp.lble haya .. do conckn.<Io eje<,;ulo"amem.. por un delito com-
prendido en el mi,rno I;tulo d.. este Códig<>.•;emp", que "'. d.. Lo mi,m¡¡ "OI"r.I ..7.....
(78) EmendemO!> que h.>. de tr¿ta"", en todo uso de inf,¿nione, admini>tr¿tin,. no pudIendo ¿preci"'" a e,to, efecto< los ddi-
tos O fah, p,,,,,,le., pu... l¿ Ine.. lid¿d del pre<:eplonO .mp..¿ t¿1 imerpret..<ión sin for~..r en on ext",mo prohibido en el 'mhi-
!O del o.,,,,,,ho s.andoMdor su. propios terminos. Ello ....Jvo que lo le)" di'pong¿ exp",...meme 01.. COs.l.. En est¿ linu.•unq'"
COmoun¿ ",fr¿cdón autónom¿, el ¿no 1,.,.7 de lo l'1' 'ob", medId.., de control dt, ,u<t.nd., 'usceptihl.. de de"'ío I""¿ lo f.bri·
cación ilkita de drog¿'. tipifica como infr¿niones muy gra"'" "Las lipifiead¿, como graves cu¿ndo dur¿me los tineo ,ji", ame·
riore, el ,ujeto infr¿etor hubier¿ ,ido conden.do en ntenci¿ firme por Un delito contr¿ el tri!lco ilkilO de dr og¿s, tipi ficado en
lo, artículo<; 368. 369. 370 j" 37 1 del Código ~nal ( )~ En <>ltO ..-ntido. M. REBOllO PUIG. """"001 ",nciCJnodo..... ,op.cit. p.ig. 738.
(79) A ~,to. J. GO~ZÁLEZ pj:REZ YF.GO~ZÁl.EZ NAV.&,RRO ¿Jhden qu~ e,t¿, inlúecion... h¿n de c¿,ti gu un¿ form¿ de ¿taqu~
...m~j""te; ~dotOs.l. en ¿mOOsC¿SOS. o rulpo... en uno)" OIro; pero no dolo ... en un c¿so, )' eulJ'l'O'.len OIro"' (C""""'t,rtOL... op.eit..
n. p.ig. 2.662) . Sin emb.1rgo. no e.i'te un~nimidoden la doctrln~ pe""li,t~. LI. hor. de añ..dit Ono eSle teq llisito. A.í , RODRíGUEZ
!l.IOURUllO .firma que ~no podrin (. ..) computm.e delit'" dolosos ~ imprud~nl'" contr¿ el mismo bien jurídico. porq u~. ¿un
dóndose LI. identidod d~ ¿,te. no conc",,,, ...mejonle for",.. de .t¿qu."' (AAVV. C"""",arios.1 (;00,11" 1'<naI. di .. G. RODRíGUEZ
MOURUllO. C;.il". M.drid. 1997. p.íg. 1H). Por el w mwio. CaBO DH ROSAL \' VIVES A!'ITÓN (Dettthol'mooI.op.Clt.. p.ig 903)
m¿mi~n~nque "c..br' ¿p""'iu reincidencia em", d. hto doloso y culposo Cll¿ndo e' t.. última fo,"", ..l¿ pwn,u p¿u el del' do-
que", tr¿te"
•
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cuencta. habrá de analizarse en cada supuesto cuál sea el bien jurídico protegido con
independencia de la norma aplicada .
En lo relativo a las cuestiones formales. este precepto establece I~ siguient es condiciones:
- Que la primera infracción haya sido declarada por resolución firme, esto es, que la
reso lución sancionadora haya ganado firmeza.
- Que am bas infra cciones se hayan cometido en el ténnino de un año.
El primer requisi to plantea fundamentalmente dos dificultades interpretativas: por un
lado, lo que deba entenderse por resolución fume; y por otro, la determinación de l
m om ento en el que deba haberse ganado dicha firmeza .
En cuanto a la pr imera cuestión. en nuestro derecho no se defi ne con carácter general lo
que sea un acto adm inistrativo firme . La propia significación del adjetivo "firme" hace
pensar que se trata de aquel contra el que no quepa ya interponer recurso or dinar io algu -
no , administra tivo o judicial. que pueda alterar la situación creada por el acto" .
Sin embargo, a nuestro juicio. a los efectos del fundamento de la reincidencia" sería sufi-
ciente con que la firmeza de la resolución sancionadora fuera sólo en vía administran-
va" . esto es. que contra ella no cupiera recurso administrativo ordinario alguno -sí el
recurso extr aordinario de revisión -o incluidos aquellos supuestos en los que ha)'a trans-
cu rrido el plazo sin interponer el recurso correspondiente. Además. esta postura seria
más congrueme con lo previsto en el an o 138.3 LAP que. aunque con una desafortuna-
da redacción. establece la ejecuuvidad de I~ reso luciones sancionadoras cuando éstas
sean firmes en vía administrauva. Por tanto. si la sanción es ejecutiva desde ese momen-
to. mucha menos dificultad plante. su consideraci ón a los solos efectos de apreciar la
reincidencia. Más aún , no es extraño que las leyes secto riales .1 regular su régimen san -
cio nador (fu ndarnenralmenre. ejecución de las sanciones y reincidencia) se refieran
expresamente a la firmeza "e n vía administrativa" [víd. ans. 38 .1 y 39 de la Ley Orgánica
de Seguridad Ciudadana; are 35 .1 de la Ley de Derechos y Garantías de los
Comnbuyen res: art . 43.2 de la Ley madrileña de ordenación del tu rismo; en. 99 .1 de la
(SO) En ~'Ir ",mirlo. M, REBOllO PUlG. ComaII. "OI d la Iq<>'" Ofd<n«ión dtl C"""",jo Mnw" Uld ,"".(11. p.ig. IO!7
(SI) Nu prou'd~ ....prod ucjr ~'1ui IJ. di'p¡.ri dld d~ (111";'" llUll;f""~d,,, por I~ doctrilU 1"'"~Jm~ ~ prof'Ó'no dd fUlld~m~mo<l~
I~ ~gr~"'Clóll d~ lo I"'IU. ~n IJ. rti",,¡dt:ll' ''' (nujor (ulp¡.blhrl.od. imulk;~ll(U d~ IJ. p"lU '"l~rjlll". m¡j·or p"ligro>ldod. m~yor pro ·
b.l.tnhd.Kl de ulll1~l~r ola ",f.. edÓll ~II el hllUru.~" l. nt IJ. poI~li<;.l wbft. IJ. con''''''~ll<.i~ d~.u 'upr....ón (wbrt todo ~JIo. "01,,
~"'rt otl'Olo. 1 M RODll.iGUEZ DEVESA. O",d•• I'mol E.,...ooI. l'Int "-"'l M.odnd. Dyk",>oa. 19S/:>. pOg'. Ji.S y ~; M AlONSO
ÁLAMO, fJ_."..--.•.•• <11 .. p.ig........ 9 ...7.). Puu~III~.""~fund~_moh,¡,~ de bu.u,..., ~II'" caKurrtIKi.>. dt
....."" f<>elorn. nurt loo. q~ deor.lUN""" el ".u\O nl .,I..k<:lo pr<"Tllllm de'" pr,_r~..".;1Ólly uIU. ""'1'Ofculpobobd.d por
d dnpftdo c....IiAudo luci.I .... bimro jurídico. proI~ldos por el ~ho ...l1donodor YlJw"f......do.,1I ... comi.tOn dt u...
n,.....~ llll'.kdón dnpués de tw..r ...fndo uN ",llCIOfI. A,...~ ~'o.'" STSIdt r..Il.>oj~ dt 11 dt ""'lO dt 19911.M. 1+39. ~II
el imbilO del I:leftocbol,,:lminlw"¡'''~' mr;utDU~'" ,uw.liuciOO dt l!:loU llWJtuclÓll-""'" rtfroctuu .orutud dtl.ulor
frm'~ ¿/ dn:to lllurnid..llono dt \;o.~;dt ohi dtn.... .adnnio. qur el dolo dtJ ",frKlOl' h,¡l~ dt ohucu \;ocooomc... dt
,..,. • .....-.oonn prrvu.-
(Sl) &l ...... 1irIt~. J. GO~'ZÁLEZ P8tEz y f. GOt\'ZÁLEZ S.'V,UllO.e-..., 'e..U. p.i.e ! /:>tI!; l' GAIl.CÍA M.-\...-zA,...O.
e-._...• at .. p.i.g J7S
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Ley murciana de la Fauna Silvestre, caza y pesca fluvial, art.
30.1 de la Ley vasca de protección de animales y plantas. etc.)
Por su parte, la jurisprudencia, aunque con algunas destacadas
excepciones", no sólo mantiene expresamente que "no pro-
cede aplicar la agravante de reincidencia cuando las sanciones
anteriores han sido objeto de un recurso contencioso-admi -
nistrativo aún no resuelto" (STS de 7 de abril de 1999, Ar.
3066. lA 6) ; sino que tambi én existe una línea jurisprudencial
bastante numerosa don de se afirma que la sanción no alcanza
la firmeza hasta tanto no se resuelvan , en su caso, los corres -
pondientes recursos contenc íoso-admín ísrrauvos" .
En definitiva, sin perjuicio de que consideremos que no iría
contra el fundamento de esta institución el hecho de que la ley
estableciera expresamente que se trata de sanciones contra las
que no cabe recurso administrativo alguno, el carácter resuíc-
tivo que debe presidir las interpretaciones en el Derecho san-
cionador. a falta de un reconocimiento explícito de que esta
firmeza es en vía administra tiva. es un argumento a favor de la
primera postura ofrecida. Bien es cierto que de esta manera,
con la regulación actual. es prácticamente imposible la apre-
ciación de este criterio de graduación a la hora de sancionar
una infracción administrativa.
En cuanto al momento en el que deba haberse ganado dicha fu-
meza, a diferencia de lo que ocurre en el Código Penal, la redac-
ción del precepto no permite afirmar terminantemente cuál sea
éste. Esto es, si dicha firmeza debe ser previa a la comisión de la
siguiente infracción, o basta que sea previa a la iniciación del
segundo procedimiento sancionado r o, incluso, a la segunda
resolución sancionadora. Sipartimos de que la firmeza es en vía
administrati va, el propio fundame nto de la reincidencia lleva a
que consideremos que ésta ha de concurrir con anterioridad a
la comisión de la segunda infracción, para que el elemento 00-
pabílísuco abarque la conciencia de la sanción prevía". Si esta
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(83) Lo STSde 13 de julio de 1992 (pru1ente: E. Leo:umherri Mmi; Ar. S83 5) .fi rm. que el co"",!"o illridic'Ode Lo "'i"ctdc~lCÜ
"es mi, que w. mero repeliüÓIl de wU ocli'id.d ilicu. por p.11le de un m"mo ,ulelo por """'0 se rellere.Lo plur.hd.d de infr.c-
cio"e. ,nedL>l1do entre ello, UlU 'MuciOn """ioIIo'«ia firme ...ío odmlni",,"i'" y,.,. '.'Un ti',,"l;"'·· Debe reseñ."" nec....ri.meme w.
muy inl"""""'le STSde 14 de octubre de 2000 (ponenle: lA. Xiol RiO'>. Ar.9375, lA 12).
(H) hl' ... rie juri'prudenei.l h. lenioo 'u origen . n Il D;'flO'iCióllT•• m.ilo," Primer. de w. Ley 2V 1995, de 20 <1e julio, de
lIlooific.o.ción p.iKi.1 de Lo LeyGene.o1Triblll..i•. que hl.b1ece que MI. nue'" norm'li'" seú d••pl;e.ción. Lo. inf..ecion", tri ·
hUI,,;" lipifiurl.>• • n . ' " Leycomelido, con ;uueriorid.d. w. enl..d••n 'igor d. l. mi,m•. ,iemp'" que 'u .plic.o.cion re,ulte
m.. f.muble p.u' Lo de ,ujelo infronor y w. ,"",Km 'mI"""" ID!Ia)'I ddo¡"u;do f¡,fIIUII· Por sólo cil.r un. de w.. m.i, recieme,••id.STS
de !5 de m.yo de 2000, poneme: E. Puj.h O ....n•. Ar. 4868




los recursos contencioso-administrativos, la aplicación de la reincidencia como agravante
pasaría de ser prácticamente im posible a materialmente im posible.Yello. a causa del segun-
do requisito formal, esto es, que las dos infracciones se hayan cometido en el término de
un año. Por tanto, han de ser las infracciones sancionadas - y no las resoluciones sanciona-
tortas- las qu e hayan ocurrido en dicho periodo anual.
La conjunción de todos estos requisitos formales tiene como consecuencia que no baste
que se hayan comendo dos infracciones en ese plazo anual. si la sanci ón de la primera
no ha alcanzad o su firmeza an tes de la com isión de la segunda; y tampoco procede apre-
ciar la reincidencia si son la resolución sancionadora firme previa y la comisión de la
segunda infracción las que concurren en dicho período, si la primera infracción se
cometió ames del mismo.
En definitiva. este plazo de un año pu ede ser, en algunos supuestos, insuficiente para
obtener una resolución sancionadora contra la que no quepa recur so administrativo,
aunque result a verdaderamente quiméri co si se incluye también el posible proceso con-
tenci oso. Lege fereode. quizás fuera oporruno sustituir este plazo , por el de prescripción de
las propias infracciones. como hace alguna legislación secrortal".
b) la reiteración
Como ya se ha dicho, la LAP no ofrece una noción de esta insntución. Por tanto, aunque
resulte harto paradójico, parece necesario acudir a la que fuera su significación en el
Códi go Penal antes de su reforma. Allí se exigía que el culpable hubiera sido condenado
por otro deli to al que la Ley penal señala ra igualo mayor pena o por dos o más a los que
señalara pena menor. Esto es, la esencia de la distinción con la reinciden cia residía en que
m ient ras para ésta se exigía que los delitos fueran de la m isma o semejante especie. para
apreciar la reiteración se admitían los de litos de distinta índole. Por tanto, si partimos de
ese paralelismo con el Derecho Penal, habría reiteración cuando al cometer una ínfrac-
ctón el sujeto hu biese sido castigado por otra infracción a la que la ley señale un a san -
ción igualo mayor, o por dos o más infracciones a las que aquélla imponga una sanción
menor".
Generalmente, las leyes se lim itan a enumerar la reincidencia y rei teración como crite-
rios de graduación de las sanciones sin mayo r concreción. Sin embargo. en ocasiones, el
legislador precisa algo más el alcance de estos conce ptos. En esos supues tos. no ha sido
ext raño que al ocuparse de la reiteración, junto a ese elemento de la distinción en tre los
bienes jurídicos protegidos por las dis tintas infracciones cometidas, el legislador haya
añ ad ido otro de carácter tem poral. ampliando el plazo de un año previsto en la LAP para
(86) El m . 91.!.j) d~ la Ul' d~ COSI.' ulifica como infracción gra"~ "la ",incidencia ~ n f.lla' l("\'~, an l~' dd pL>/o ~Sl .bll'Cidn
p"ra >U p",,,,ripción- En p"rn:ida. término$ ti ort o II S d~ L> ley d~ Puerto<
(87) En el la li,,~•. ti ¡,r¡ . !S .l de la ley Foral de Na,'arr. de 1J de ,naUOde 1989. n:gulado.-a d~ lo< el pe<.:lic ulo< públi~Q$ l a<ll·
,'idade• ..-cn:ahv.., ~M.b1ec~ que ~exi'le n:ileradón ru alldo. al comeler L> infranión, '" hubi~", .ido "lIciollado por olra de
mal'or gro,'ed>d o por do! de grn'edad igual o inf.,,-io"
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.¡ reincidencia" . En esta línea. se ha manifestado incluso alguna jurisprudencia, como la
STSJ de Baleares de 11 de junio de 1999. Ar. I 62 1, ]A 7. que m ant iene con carácter gene -
ral que "e n el marco del Derecho Administrativo sancionado r, la reiteración se distingue
de la reincidencia, únicamente en que aquélla comprende a infracciones cometidas inclu-
so con una diferencia temporal supe rio r a un año y es también independiente de que
dichas infracciones partic ipen o no de la naturaleza de la considerada en la que se quie-
ren hacer valer los efectos agravatorios", Finalmente. éste ha sido tam bién el criter io
seguido por algun a doctrina n,
Aún admitiendo lo anter ior. las dificultades que plante a este criterio de gradu ación no
hacen sino comenzar: ¿cuál es el plazo tem poral válido para apreciar esta reiteración?
¿cuáles son las infracciones administrativas previas que han de tenerse en cuenta para
agravar una poste rior? ¿todas? ¿resulta lógico y adm isible que una sanción por aparca-
miento en doble fila sea tenida en cuenta como elemento agravante de una sanción tri -
butaria? Como ya se ha dicho. el an. 13 1 LPA establece que los criter ios que en él se reco-
gen habrán de ser considerados en la im posición de sanciones por las Administraciones
Públicas. No obsta nte. a nuestro juicio. el grado de indeterminación de este criteri o no
permite a los ciudadanos conocer con la certeza que exigen los principios de legalidad y
tipicidad cuál vaya a ser el alcance de su responsabilidad adm inistrativa. por lo que, a
pesar de la literalidad del precepto. los órganos sancionadores no podrá n apreciar este
criterio de agravación hasta tanto para cada ámbito sancionador el legislador sector ial lo
prevea expresamente y regule sus condiciones con mayor precisión (establezca el tipo de
infracciones a tener en cuenta. los requisitos for males. erc.)" . En concreto. parece que
estos aspectos son contenido propio de una Ley. no siendo suficiente que ésta previera la
figura y remitiera su regulación a una norma reglamentaria. No obstante. en linea con la
mayor flexibilidad a la hora de apreciar la concurrencia de circunstancias agravantes. quí-
zás el órg ano sancionador pudiera tener en cuenta en alguna medida. a la hora de deter-
minar la extensión de la sanción. ciertas conductas infractor as previas del sujeto activo
cuando la legislación sectorial no haya concretado la figura de la reíteracíón".
Más aun. a nuestro juicio . la propia am plit ud material del Derecho Adminis trativo
Sancionador. donde ciertas conductas infractoras forman parte cotidi ana de la vida del
ciudadano medio, resta a esta figur a prácticament e de cualquier fundamentació n razo -
nable que explique su existencia o. incluso. su propia d istinción de una figur a unitaria
de reincidencia. desde el momento en el que las consecuencias agravatorias que se vin-
culan a ambas son generalmente las mismas. Ciertame nte. argumentar un a mayor cul-
pabilidad. que justifique la agravación que la reiteración supone. en el propietario de
una carnicería que comete un a infracción sanitaria porque cuatro años antes fue san-
(88) Por ej.. el u t. +3 . I .h) de la Ley de Ordenación y Supe""',,¡ón de 1", Seguroo; Pr,--.d", p........é. como demento de gradaü ón .
"la conducla anterior de la entidad en relación con la. norma, de or<1enaciÓn y 'ul>l"r~hión q ue le afeu en. a,.ndil·ndn ya a la rri ·
leudón en la comi<ión de infra cdonM duran,e 1m óhimoo;. cinco ail",. ya a la reincidenCIapor comirJón de má, de una infrac-
ción d.Ja m,,,,.. namral.", en el lérmino de un año cuando. en uno)' Olrc <:.lo;<). ha,'an <ido decla rarla, 1""" re."luciólI fornle"
(89) P GARdA MANZANO. c.m"".'io Ij,ltIIIIiliro __ ."P.<¡L . pig. 375.
(9 0) En el m;,mo "'ilUdo. M REOOUO PUIG. e,.,."".."" olo l.tr« d< OtdmociiJn dd Ülrnrr<io Mj,.,,,,,,. op, , j, p.i.g 1,01 S.
(9 1) M. REOOUO euro. ibtdrrn.
,
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cíen..do por realizar obras menores en su vivienda sin licencia. parece inadmisible. A lo
sumo. podría encontrarse alguna justificación si este criterio se reservara para las infrac-
ciones de car ácter más grave. Además. sin matización alguna. su propia aplicación pr éc-
tica sería irreal. puesto que. hoy en día. no existe algo parecido a un "Registro Unificado
de Infracciones Administrauvas" -sí existen numerosos registros sectori ales para hacer
efectív.. 1.. aplicación de estas agravantes en sus respecto..os cam pos-o con el historial
infracro r de cada persona fls¡ca y jurídica. En cualquier caso. del conjunt o de normas
..nalízadas da la impresión de que el legislador al recoger este criterio no ha tenido la
voluntad de referirse a o tras infracciones que no fueran las contenidas en la le)" de que
se tratara.
e) Matizaciones a la aplicación automática de estas circunstancias. El problema de las
personas jurídicas
Hay supuestos en los que. aunque aparentemente pudieran concurrir todos los requíst-
tos para la apreciación de la reincidencia. falta posiblemente el más importante: su fun -
damento. Es IO es. no se aprecia una conducta en el infra ctor q ue merezca un mayor
reproche. Esta situación puede da rse con relativa frecuencia en los supuestos de las per-
sonas jur ídicas. Piénsese. por e].. lo fácílrneme que pod rá cometer varias infraccio nes
administrati vas en materia de etiquetado una persona jurídica con grandes centras
comerciales en toda España. No parece lógico . ni adecuado al caso y. por tanto. despro-
po rcionado. la aplicación automática a estos supuestos de la agravante de reincidencia o
reíteract ón" . Por cons ígu íeme. Jee ftrtnda. seria conveniente la introducción de ciertos ele-
mentos de matización a una aplicación supuestamente automática de estas circunstancias
de agravación. En cualquier caso. mientras esa modificación no se produzca. ningún
inconveniente hay -r a ello obliga el principio de proporcionalidad- a que el órgano
sancionador a la hora de individualizar la sanción tenga en cuenta esta particular reali-
dad .
d) La modulaci ón de estas circunstancias en la legi slación sectorial
Una vez expuesto el régimen est..bleodo por la LAP, queda por resolver la relación entre
éste y otros regímenes similares previstos en la legislación secto rial. Es habitual que estas
otras leyes contengan regulacion es espec íficas. distintas de la expuesta y diversas ent re sí .
de criterios de agravació n con el m ismo fundamento que la reincidencia o reiteración.
Así. hay leyes qu e se refieren a este fenómeno de manera uni taria y utilizando su propia
term tnologia" : algunas . sólo mencionan una de las figuras" ; otras . al referi rse a la reín-
(92) "-l . M BOlLO PUIG.l'ou>I.l ... '" <M .• p.ig 11 8. no<~ H Z.
(91) El m 82.1 , ~) <k .. LGT ... l'd¡~", ... - con H. ¡on ",~11d.o de infr.edo..... lnbuu.r..'~; d m 69 .1 o. ..~ de Trmco y
Stgur,dMI vi.oJ <I<>rW ... ~b6ett q"" w wn<:ioctn grOoduuin. ~n,", OIfo.. ~n ~t~n<:lón - . 0oס1 ~nt""e<knt ... del infrKlor- ; o d
.ort . l!! dor lo l.r( dor f'utrta¡ q"" ... ...,fi~.u ~ n ':' 1'O do. 'nfr~ come1¡du-
(9 ") A-í ... ...,ftern> tOlo ~ .. rnnodmd.a. nll..., 01 l.r( dor p...,,"ftXiOn dr """gas Ubor.un dor J99S, y tOlo ~ lo ",il~r.lOÓD..
~t m S.1 dr J.¡ l.r( H /1981 . de !6 dor dK.....,bl-tr. "1'uL.dor~ dIf" potcoUod wncionodor~ de" Admiru-u...a6a públiu ll'1I nw~­
ni dor luqoo dor non.... '''''"'' OUM' ...... I S de" I.ty do Cl>lill.a·u M.o.c'" !l 199S. do ! dor......zo, q"" prohibo,........... y pub/J
odod do brbod.a,.knhOI.Ci• • '"""""'"
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cidencia establecen sus propios requisitos": e incluso hay
algunas que jum a a la reincidencia y reiteración añaden otros
supuestos particulares". que pueden int erpretarse como el
régimen jurídico de la reiteración.
Este panorama no nos parece ni razonable ni deseable, aunque
posiblemente a él ha contribuido la deficiente regulación de
estas fig uras en la LAF. Sin embargo, no creemos que se pueda
efectuar ninguna objeción juridíca a esta situación, siempre
que concurran los siguientes requisitos:
- Cualquiera que sea la regulación secto rial, la agravante de
reincidencia en los términos definidos por la lJ\p es aprecia-
ble por el órgano sancionador.
- Todas las diversas regulaciones sectoriales con este mismo
fundamento han de ser reconducidas a la figura de la reitera-
ción, con independencia de la denominación que reciban. Con
esta int erpretación se podría intentar salvar la concu lcación de
la legislación básica que supone que una ley secrorí al c-ínclu-
so estatal- ofrezca una definición distinta de "reinci dencia".
- Sólo caben estas regulaciones sectoriales por ley y no por
reglamento.
S.2 . La ex iste ncia de intencio nalidad
La redacción de este criterio no podía ser más desafortunada,
desde el momento en que puede interpretarse como un
replanteamiento de la cuestión de la culpabilidad en el ém bí-
to del Derecho Administrativo Sancion ador y la distinción
entre infracciones a título de responsabilidad objetiva e infrac-
ciones voluntarias o intencionales. Para evitar estas inte rp reta-
ciones hubiera sido mucho más oportu no hablar de la "ex is-
tencia de dolo?". que es lo que considera mos que se quiere
decir. Por tanto, en aquellos supuestos en los que el dolo no se
haya in tegrado en el propio tipo, la concurrencia de éste será

















(9 5) An. SO de 10Ley 31/ 1995. de 8 de nO\'lemb re. de Pre-..enelón de R;e 'go< i..ooo,.Jes: "hme reln<i<1enclo <uondo '" com ete
uno lnfrocción del mi""" lif'" y ,.Iill""ión que lo que mOlh-ó uru ..ndón omerior en ellérmino de un .ño dewe lo com isión de
';"10: en 101 supue>lo .... requenri que lo ...""Iuelón ",,,don.doro hu biere odq uirido 1\rm""'..·
(91)) An . n de lo I.e-y 3/1996. sobre medid.. de comrol de .mlond.. quimiUls cOlolog.d..••uscep tibl.-. de d.-.vio p.l'o 1.0 fobri-
,odón ilidto de drog ... que Ir......mimw 010<crite rios ...ublec¡do...n Lo LAP • .ude como oigo disti mo "1.. ".ncio "es 6""... por
["r..celo,"" gr..-... O mu)' g""(' de Lo, p.....·l>t..-en "'tol")' impue't.. .J sujeto obligodo en los úlllrnos <lneo .iios~.
(97) A,i lo ho he-choolgunoleg;.l..;ó" ...,;toriol: el Orl. 11> del. Ley 5/1993. de 29 de m...zo. sobre régimen de ln'F"""Clón y pro
,""imlrnto ..n moterlo &. di>cipliru !Un'tlco rn Mogón . '" refiere np......mem e p.l" gnduor lo cllO mio y rnodolidod d. I.os ..n -
'iones ..el dolo. Lo culp.l"
,
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una circunstancia agravante; debiéndose aplicar. por contra, la sanción en su grado medio
o m ínimo -stempre que no concurran otras circunstanci as- cuando concurra culpa. sea
ésta grave o simple negligencia.
5.3 . La naturaleza. de los perjuicios causados
Se refiere, esencialmente. a las consecuencias lesivas que haya tenido la conducta sancio-
nada para el bien jurídico pro tegido por la infracción. Entendemos que este "perjuicio
causado". a pesar de lo que pudiera hacer pensar su literalidad, no ha de consistir nece-
sariamente en un daño efecnvo a ese bien jurídico, sino que Incluye también las situ a-
ciones de r iesgo o peligro abstracto q ue se puedan generar.
Habitualmente. el legislador sectorial. al enumerar sus propios cr iter ios de graduación .
int roduce ciertos elementos que vienen a concretar este otro más genérico.
El arto 15 de la Ley de Castilla-La Mancha 2/ 1995. que prohíbe la venta y pubhctdad de
bebidas alcohólicas a menores, cuando se refiere a "a) La edad de los afectados; b) El
número de personas afectadas: c) La graduación de las bebidas alcohólicas".
El ano 112 de la Ley del Sector de Hidrocarburos, cuando menciona "a) El peligro resul-
tante de la infracción para la vida y salud de las personas, la seguridad de las cosas y el
medio ambiente; c) Los perjuicios producidos en la connnuidad y regularidad del sumi-
nistro a usuarios"
El arto30, apartados 1 y 2, de la Ley Orgánica de Protección de la Seguridad Ciudadana,
que habla de la transcendencia de la infracción "para la prevención, mantenimiento o res-
tablecimiento de la seguridad ciudadana".
El art. 45.4 de la Ley Orgánica de Protección de Datos de Carácter Personal, al incluir "la
naturaleza de los derechos personales afectados" o los "perjuicios camadas a las personas
interesadas y a terceras personas".
Esta circu nstancia puede actuar tanto con un efecto agravante como atenuante" .
5.4. El beneficio obtenido....
Aunque este cr iterio no aparece exp resamente enunciado en el art. 131 .3 LAP, entende-
mos que la LAP también lo recoge desde el momento en que el párrafo seg undo de este
mismo precepto prevé que "el esrablecímíemo de sanciones pecuniar ias deberá preve r
que la comisión de las infracciones tipi ficadas no resulte más beneficioso para el ínfrac-
(98) I'i.;'"""",~,,d illcu",pljnll~nlO llpifk.do d~ UllO '~gl...,enlodón ..nil.... que e'loblelcoa obligoUÓll pi" deno, loule. de
lene' 1.. porede. c"bieru, cll"o'ukim. y q ue. en U" W"c'elu loc¡J '" hOj'on d~.p...."dido "no Od"" iLUJejO" Cierli.menle. el pero
luicio co"...do I"'r~ el bien juridim prolegido (Ji ..lud) e. minimo )' ..i debe "" lombién a eXle"'lón de lo ..nción,
{99) U" .. illl.....m", reHexione. \.Obre e"e U11••io en lo del••mm~ci611 de lo .."ción. ell /. SUAY. S4n<""" ... "p, ,ji .. ¡>iR 7!.
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ter que el cumplimiento de las no rmas infringidas"!". Ciertamente, la redacción de este
precepto hace pensar más en un mandato al legislador que en un cr iterio que deba ser
tenido en cuenta por el órgano sancionador. Sin em bargo. nada hay en él que impida esa
interpretación y. además. a ello obliga el principio de proporcíonalídad'". La conse-
cuencia in mediata de este plan teamiento es que el órgano sancionado r podrá u tilizar este
cri terio con un alcan ce agravatorio , a pesar de que la legislación sectorial no lo haya reco-
gido expresamente.
Este beneficio incluye aquel que se obten ga exclusivamente como resultado de la in frac-
ción y no del conjunto de la actuación en la que ésta se inserte, pero incluyendo tam-
bién el ahorro en costes que tal infracción conlleve.
En cualquier caso, el alcance de este cri terio no puede ir más allá del marco punitivo esta -
blecido por la norma para la sanción de que se trate, aunque el benefi cio obtenido haya
sido mayor, lo qu e remitiría a un problema de proporcionalidad en la propia norma san-
cionadora.
6. Mutabilidad en el empleo de estos criterios
Finalmente, ha de adver tirse que estos mismo s criterios de los que hemos dado cue nta,
en ocasiones se incluyen en el tipo para cualificar a ésre'": en otras, se utilizan para la
calificación de las infracciones según su gravedad (are 34 LGS o ar to 3S LGDCU) ; y en
otras, más que graduar la extensión de la sanción aplicable, determ inan cuál vaya a ser
ésta 10;.
Más arriba ya nos hemos referido a los inconvenientes que prese nta la utili zación de estos
cr iterios en el tipo o para calificar la gravedad de la infracción. Baste ahora añadir que a
pesar de lo que pu diera deducirse de la literalidad de alguna legislación, la toma de co n-
sideración de uno de estos cri terios en cualquiera de estos m omentos impide una nueva
aplicación del mismo en una fase pos ter ior. Esto significa que si, po r ejemplo, el dolo se
(1 00) P>.r~ hocer efceli"~ «t~ regla. como ,;. ~l1ern~lh-~.qu itá, hubieu ,ido oponuoo que la L"P pre'...er~ con ~ Ic~nce geneul
l~ prnibllidod de dceoml'" del b.mdido omenidu ilici""nt'"nle en un.o iu¡,acción ~<lmi nim~'i ,~_
(1 01) e. CHINCHIu.A. "Potem d ...ndon~dou de I~. Admini"'~dune' Públic~," . en Mmin''''''KJn<l Públic4S r 'iudod."",. Prui•.
p.ig,.7611-769,
(102) El >tI. 31 I de la ley de !ndu'trio que ... toblcee que -"'n in!'~ceione.lOO) gr~ve' I~, tip,fk~do, en el punto ,igoieme como
inf,ocrioue, gu'""" cu."do de la, m"m~' l"t',uhe un doño mUlo gr~'e (... ) ""rol.. per",n.., l~ Hou , J~ b u""" la. <~, () el mNliu
~mb,eme" (n"ur~l",~ d.' 10' perjuiciO' au...dU'); o el an o3I,l,e) de la m.. ,n.> I"l" que ulifi(~ como iofroceió n guve "Lo ocul-
w:lon o ~l'er~cion doloy de lo, d~t'" o que <eretle ....n 10< m iculo< !2 )' 21 de "'lO ley (,.,)" (e.i'1<"nci~ de inl""don~hd~d)_ O
elort. 40,4 de lo Ley de Orden.>dÓn de lo< SegurO'> PriHdO'i. que (~li lia romo infr~(ción Itfa\~: "h ) El incumplimiento po r 1.0
entid.od ~<egur.dnr~ d~ ¡,. nornu., imper.t"·~, contenid~. en 1"" ~n;~ulO'> l. S. 8. 10, 12, I S. 18. 19, 20, 22, 76 , 1111. 9+, 95, 96.
97 Y99 de lo le)-'de Contr.to de Seguro, <""ndo ,.ll condu<;'~ ,eng. uu urkte. "'p"titivo, A ..,o< ef"",tU' ... ~nti,'nd.· q u~ ¡, con-
duct~ tiene cuáCler repetitivo <:\l.ndo d"r~me 101. dO'> '.'-;U'~nteriore' o 'u <omi'ión '" bubi~un dhoO,endido diet o má. re<:]ue-
.imientos ~ lo<que 1...« "'/~renc'~ I~ let.. b) del número S subsiguiente d~l pr""'nte ~rticu lo· · .
( 101) Arl. 9+,4 de lo Ley de CO<;l~" "En ca"" d~ reindd~nci~ en inh'~(don'" g....... '" pod rá d"d..~ r lo inhob,ht~ción ""User
ti"'l.o. de outont..dones)' cot><(<ion", por un piolO de uno o ,.... oños" Art_ 79 ,4 de 1.0 Ley 7/ 1995, de 6 de oh,,!. d" Omenoció"
d~J Turi.mo en C~n.ori.._"Lo cl.ou,uro ° I.l l"t'Iiudo de 1~ ~ulOr¡t.l<ión p""'i~ .J ejercicio de ~<li.-id.de> 'uri.1i(~. "'ltlom~n ...do, .
procederá en el uso d" intáccioncs nluy guv... c"""do el .... pon ...ble h~yo .idn ..."dot...do dU' o má, "cee. por ese tipo d"
(nJá<-.;ione. en el tf~,,>cur"" de t.... oño. collsccuti,'O'i ( ...)"
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incluye en el tipo. éste criterio no puede ser tenido en cuenta nuevamente a la hora de
la de terminación de la extensión de la sanción. aunque la ley lo recoja expresamente
entre los cri terios para tener presentes a tal fin. Lo contrario sería una duplicación inad-
misible de efectos que vulneraria el non bis in ¡dan'''. Además . precísameme esta situación
está expresamente prohibida en el Derecho Penal por el ano6 7 del CP, así com o por algu-
na legislaci ón sectorial en el ámbito del Derecho Administranvc Sancionador.
An . 49.2 de la Ley de Prevenci ón de Riesgos Laborables de J 99 ~ :
"Los criterios de graduaci ón recogidos en el número anterior no podrán atenuar o agr,¡-
var la cali ficació n de 1.1. infracción cuando estén contenidos en l,¡ descripción de l,¡ con-
ducra infractora."
Al respecto . ha sido tajante la jurisprudencia contencioso -administra tiva:
"una misma circunstancia fáctica o normativa no puede Integrar, • J,¡ vez, un elemento
constitutivo del tipo infr.lccional y una circunstancia de agravación" (STSI de Galícta. de
27 de febrero de 1998, Ar_ 476, lA 2; también. la STS de 17 de abril de 1998, Ar_ 4399. lA
3; o la STSI de Murcia de 5 de febrero de 1999. Ar, 350. lA 5).
V. LA INDIVIDUALI ZACIÓN DE LA SANCIÓN POR EL ÓRGANO COMPITENTE
LClrittidl. ,.testJlII eselCiabante diserta.u
Esta última fase consiste en l. imposición de una sanción absolutamente concreta o defi-
níuva. sin margen alguno, Sólo en este momento se puede hablar propiamente de una
individualización de la sanción. Esta rarea se encomienda al órgano que tenga arr íbu ída
la competencia para sancionar, Éste, partiendo del marco sancionador establecido por la
norma (esto es. de la sanción normanva abstracta y de los elementos de concreción nor -
mativa) . debe individualizar perfectamente la sanción, "valorando desde el punto de vista
de lo injusto. de la culpabilidad y de los fines de 1.1 pena . todas las demás circunstancias
del hecho y del sujeto qu e todavía no han encontrado plasmací ón en pena"!". Por tanto.
el órgano no sólo realiza una labor más o menos compleja de concreción de los ele-
ment os normativos (apreciar si existe reincidencia. tasar el daño prod ucido . considerar
la intensidad de la culpabilidad . etc.). sino que tam bi én puede tener en cuenta cuales-
quiera otras circunstancias de l hecho y de l sujeto que todavía no hayan sido valoradas en
otras fases de determinaci ón de la sanción,
Podemos sintetizar la situación más típica -)" en algunos aspectos la ún ica constitucio-
nalmente admisible- con la que se va a encontrar el órgano sancionador cuando se
( 104) l'W A Ntno, Da<óI> __•., 01. pigo JI .. -} 1~
( 1O~) M A IlOUlOVA 1"'&\.\IAll., • Apb<:.oOón y dn~MOÓIl dr la P'""" - ..... r. jINa< __•.,~. pi g. 180
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enfrenta a la necesidad de imponer una sanción al caso con-
creto en los siguientes términos: por un lado. habrá encua-
drado la conducta en un determinado tipo al que la ley atrr-
hui rá un aban íco sancionador; po r Otro, se encontrará con
una ser ie de elementos variados (lrer cnmmís. participación y.
muy especialmente. circunstancias) con los que moverse den-
tro de ese abanico , gene ralmente sin unas pau tas concretas
fijadas por la ley. Sobre esta base. la única conclusión real y
posible es el reconocimiento de la potes tad esencialmente
discrecional. sin perjuicio de algunos elementos reglados,
q ue tie ne la Administrac ió n a la hora de individualiza r la san-
ción '.....
Que esto es así, lo ha reconocido incluso la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en diversas ocasiones. Al respecto. es
especi almente esclarecedora. la ) '.1 citada STC 207 /1990 , de
17 de diciembre, qu e admite que el legislador "puede dejar
m árgenes más o menos amplios a la discreciOD4.lidad judicial y
administrativa, pero que en modo alguno puede quedar enco-
mendada por entero a ella" . En la misma línea , la tam bién cita-
da STC 61 /1990. de 29 de marzo, afirma: "se permi tiría al
ó rgano sancionador act uar con un excesivo arbi trio y no con
el prudente y razonable que permitiría una debida especifica-
ción normativa" . Esto es. se admite la existencia de un arbitrio
administra tivo --o sea, la facult ad que tiene la Ad minist ración
de tomar una resolución con preferencia a orra- . siempre qu e
éste sea prudente y razonable --o sea. siempre que no se con-
vierta en arbitrariedad- . En la misma línea. se ha manifestado
una abundante jurisprud encia ordinaria .
Entre las mis recremes. vid. la STSde 28 de febrero de 2000.
Ar. 2655:
"a) Si bien. la Administración puede usar de una cierta d ís-
cr«ioooliddd al Jo lIrodllOCioo de !<I !iQ1ICioo poro IICOmodarla al coruumo
de circunstancias concurrentes en Ia infracción, no es menos
cieno que como afirman las Sentencias del Tribunal Supremo
de 24 de noviembre de 1987 (Ar. 8240) y 23 de octubre de
1989 (At. 7199) , el principio de proporcionalidad de la SJ..n-
ción no esapa al control jurisdiccional: b) Tal ). como y ol ha
mamenido elTribunal Supremo en Sentencias de 14 de mayo
(Ar. 4905) , 26 de septiem bre y 30 de octubre de 1990 (Ar.
7558). la discrecíonahdad que se OlOrgol a b Adnumsrract ón
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rancias concurrentes al objeto de alcanzar la necesaria y debida proporcionalidad entre los
hechos Imputados y la responsabilidad exigida. (...)" .
No obstante . existe otra línea jurísprudencial que aboga por el carácter reglado de la
potestad sancionadora.
Entre las más recientes. la STSJ de Murcia de 14 de enero de 2000. Ar. 31. argumenta que
"el Tribunal Supremo al estudiar el principio de proporcionalidad de las sanciones ha con-
siderado que el carácter reglado de la potestad sancionadora. impide que la. Administración
pueda tener líbenad para elegir soluciones distintas, pero igualmente justas. indiferentes
jurídicamente (SSTS de 23 de enero de 1989. Ar, 421 Y3 de abril de 1990. Ar. 3578)". Y
sobre esta premisa. señala que "la Administración a través de un proceso reglado. que
puede ser controlado por estos últimos (los tribun.ales) debe averiguar cuál es la sanción
de multa que debe imponer en cada. caso".
A nues tro juicio, en esta última jurispru dencia. posiblem ente, lo que late es el deseo de
dejar bien patente el control jur isd iccional de la potestad sancionadora. allilque para ello
no sería preciso acudir a su calificación como potestad reglada.
Finalmente, la doctrina admín ístrauvís ra. con unas ti otras expresiones y matizaciones,
también parece reconocer mayoritariam ente el carácter discrecional de esta po testad LO].
2. Sometimiento a los Principios Generales del Derecho, Control jurisdiccional
Una vez calificada esta potestad como esencialmente discrecion al. han de destacarse dos
de las condiciones más im portantes que han de tenerse en cuenta a la hora de su pues ta
en práctica:
- En primer lugar. el hecho de que su ejercicio no sólo queda sometido al marco nor-
mativo punitivo . sino tam bién , como cualquier potestad adminisrranva - aunque en las
di screcionales alcanza especial rrascendencía-, a los Principios Generales del Derecho. Sin
em bargo, esto no la convierte en reg lada. En este semtdo. es el pr inc ipio de proporcío-
nalidad el que se va a constituir en el instrumento más efectivo para el control del ejer -
cicio de esta potestad por parte de los ó rganos sancíonadores'". Por ello, se puede con-
cluir que. como hemos ten ido ocasión de ir destacando en otras fases. prác ticamente
todo el proceso de concreción de la sanción no busca sino una adecuada proporcionali-
dad entre el tipo y quantum de ésta }' la gravedad de la infracción o, más aún , el propio fin
(l01) "u ~xi"~nd~ de un ci~no II1ilrg~n d~ ~p="ción n dificilm~nH' con'rm..,nil>le~ U. SUAY ¡ut-;CÓN. s.m._ ..lnlloi""'''.....
op. <il.. pi g', 104· l OS). A. NIFTO h~bl~ de un '"ind¡",ulible" (p.i.g. 312) o "impr=indjbl~~ (pig. 3(3) mHge n d~ ~clU~ctón d~ I~
Admlni'lr~ción ~ lI. bor~ d~ ind¡.'idu.ol¡1.l.r I~ ...nción (Drn<ho. ...op.<il.) c..li fk~lI ~'u po1nt~d exp", ... mcnte Como di",=ion.J. M,
REBOllO PUlG (l'oI<5lod 1QD(......IoM.".op.<il..pi g, 144). T. CANO CAMPOS (flliy'lIKII'uridi"""..•• ci' .. p.i.g. 699). Por su ",,<le. d pio ·
m'(O tr~h;ojo d~ J. TORNOS MAS ("lnfr~cción l ...nci6n ...~. iJf.,il.. pigs. 601l ".). en un n'omemo hi>tórico ell el qu~ b~bí~ qu~
profundiur ell el somNimiento de lI. Adminimoción ~I control juri"'iccion~1. c.olific~ ~'u polnt~d como "'gl~d~.
(lO S) Aunque no el único. Por ~i .. l'u""e ,~r<e un cieno juego del principio d~ ig""ld~d. en I~ SI"SI de Lo R¡o¡~ de U. de jUllio
de 1995. Ar, 1945. lA 3. qu~ ""'uc~ lI. ...nción impu~M~ por loAdminim~ción por con"~r.J Tribun~1 qu~ l~....ncion .. impue.·
,~, por loAdminiSlr;>eión por i g u~le. f<'Ch;» y por hechos ¡d~mi(O' er~n "Ol~b1eme"'e inf~rior<:'.
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de la penal" . Esto es, el principio de propo rcionalidad ha de estar presente en todo este
procedi miento. aunque con una particular in tensidad en esta úl tima. fase (recuérdese el
arto 131.3 LPA) .
- En segundo lugar. la necesidad de mouvací ón. Esto es, la fundamentación en la reso-
lución sancionadora del proceso lógico que ha conducido a una concreta sanción110 .
Pues bien, son precisamente estas dos condiciones. en muchas ocasiones íntimamente
relacionadas -as¡ lo ha puesto de manifiesto la junsprudencta-, los Instrumentos básicos
del control jurisdiccional sobre la individualizaci ón de las sanciones .
En cuanto al juego del principio de propo rcio nalidad en (ase de control jurisdiccional, la
jurisprudencia ha des tacado q ue éste no tiene el alcan ce de susti tuir la d íscrecíonaltdad
administ rativa en el ámb ito sancionador, sino sólo de actuar como elemento correcto r
del exceso legal en que Incurra Id Adnurusrractón al aplicar aqu élla (STS de 10 de ¡ulio
de 1985, Ar. 3890) 111. Esto es. este principio sólo excluye negauvameme las soluciones
desproporcionadas. pero no indica . .11 mismo tiem po, positivamente cu ál sea la solución
m ás adecuada posi ble!". por lo que si el Tribunal considera desproporcionada la sanción
debe anularla, pero no susnruírle por otra. El contro l judicial de la dtscrecíonalídad admi-
nísu auva no puede suponer su susutucí ón por la de los Tnbunales'". No o bstante, basta
con echar un vistazo a los. repertorios de jurisprudencia o • las cr ónica, sobre Derecho
Adrmntstrauvo Sancionador publicadas en esta Revista (por ej .•lA 2). p,¡r.1 ver que la rea-
Iidad es bien disuma.
Para intentar comprender esta actuación judicial sobre la base del principio de propor-
cionalidad. no esta de m ás señalar que se puede entender como una consecuencia del
prtncípío de proporcionalidad que.1 la Administración le sea exigible. como requisito de
(109) Lo fin.olidod <k 1.> undOn no..ol<> Ib>fioo '1'" m 1.> Indi,-;d\l.&lil.aOón W J"b"'la '"""" m n>mlJ lo~ KtJDÓmK:.I <kI
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Dencho Idninistnti..
la legalidad de su actuación, ..que el contenido de la actuaci ón administranva sea ade-
cuado a los fines que la jusuflcan'"". Posiblemente. éste sea el nudo gordíano del alcan-
ce del control jurisdiccional sobre la individualización de las sanciones adnuntstrauvas:
¿cuál es la finalidad de esta potestad discrecional?
Como respuesta a este interrog ante resulta especialmente interesante el análisis efecrua-
do por]. SUAY RINCÓN'lI. Este autor, tras afirmar qu e "id discrecionalidad adm inistra-
uva se justifica exclusivamente en la necesidad de satisfacer un interés público específi-
co , q ue no puede ser dete rminado ni cuantificado (J priori". recuerda que en la potestad
sancionadora no se actúa un interés pú blico de este tipo, pues "cuando la Administración
im pone un a sane Ión por la infracci ón de un regla de Derecho. no actúa ningún género
de ímerés público, simplemente aplica el Derecho positivo al objeto de restablecer la paz
jurídica quebrantada (...) : se actúa. por consíguíeme. para salvaguardar la puntual efec-
tividad del ordenamiento jurídico". Todo este planteamiento, le lleva a concluir que se
trata de una "discrecionalidad jurisdiccional", con una úni ca solución justa . Aunque la
conclusión final no la compartimos. en estas ideas puede estar la justificación de un dis-
tin to alcance del control jur isdiccional sobre el ejercicio de la potestad sancionadora .
frente al control sobre el ejercicio de cualquier otra potestad discrecional .Y ello. sobre la
hase de que cuando se esta. imponiendo una sanción no se esta. actuando ningún interés
público!". sino q ue se esta. haciendo justicia!".
3.Reflexión final/ele' fHenda
A la vista de la jurisprudencia y forma de actuar de los Tribunales en su control de la
extensión de las sanciones impuestas. donde se pone de manifiesto que la previsión por
parte de la norma sancionadora de amplios márgenes para el órgano sancionador es un
arma de doble filo que. en ocasiones. obliga a la Administración a una motivación exce-
sivamente compleja, cuando no imposible. cabría plantearse hasta qué puntO no sería
más adecuada una mayo r predeterminación normativa . Sin embargo. no se trataría de
una cuestión de mera oportunidad. La suma de todos los instrumentos de un sistema
jurídico debe ofrecer un resultado de equilibrio entre los intereses afectados. En el ámbi-
to del Derecho Administrativo Sancionador. da la impresión de que si bien, formalmen-
te.fa juri sprudencia se muestra generosa en la admisión de predeterm inaciones norma-
tivas excesivamente vagas -de las que se ha dado cuenta en este trabajo-: materialmente.
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la detenninación de la sanción administrati,a --,
a la hora de analizar la sanción impuesta en un caso concreto. las exigencias se refuerzan
sobremanera. Posiblemente. fuera conveniente un reequíhbrto de los instrumentos,
donde una mayor predeterminación normativa de las sanciones fuera acompañada de un
control jurisdiccional menos generoso del principio de proporcionalidad. Esta mayor
predeterminación no sólo factlíraria la labor de individualización por parte del órgano
sancionador. sino que sería más acorde con los principios constitucionales y otorgaría
una mayor seguridad jurídica <1. los ciudadanos.
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